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PROLOGO

I.- EL Municipio comstifuye una L{nstancia geoecondmica y jurldica de primern
onden en Los sistemas polificos de Oceidente, que ha seguido de cenca Los fLu-
fos y neflufos entre centralismo y reglonalismo, caplfulo que aun se resuelve en
La historia contempoiinea, especialmente de Eunopa.

En México Las vicisitudes de La institucidn municipal han sido complejas.

AL impacto espaiol, expresado en La Comstitucién de Cddiz y La experiencia colo-
wizadona, se suman Lincipientes elementovs autdctonos, que bajo el nombre de "cal-
pulli”, amalgaman una sinfesis que pofencialmente ha estfado presente en nuestra
evolucibn politica, con fLa notoria omisifn en La Constifucibn de 1857 y La posie
nion préctica aufornitarnia del porgirnismo. E€s decin, el Municipio es y ha sido un
Angnediente permanente en fLa cultura politica mexicana, afemperada por Lendencias
auwtonitanias dunante medio siglo, pero que nenace con vigor en La Carta de Quené-
taro de 1917, para adquirnin presiancia y presencia operativa en el actual modernd
zado anticwlo 115 constiftuclonal, a infelativa def Presidente Miguel de La Madnid.

En efecto, La histornia municipal nacional puede resumiise en Las etapas si-
guientes:

Hasta principios del sigla XVI, integhacidn de La comunidad indigena.

De 1519 a 1521, intrnoduccidn del sistema municipal castellano.

Hasta el sdiglo XVII, organizacidn cofonial del municipio.

Siglo XVITI, surgimiento del municipio castizo (influencia de Los criollos
en el control de Los ayuntamientos).

Fines def siglo XVITI y siglo XIX, influencia francesa.

Siglo XX, influencia anglosajona, con La modalidad de juntas federales de me-
joras materiales y tipificacion def municipio Libre a nivel formal en La Carnta de
1917.

Antes de hacen una breve evolucifn hisibrica del municipio a partin de 1917,
conviene metodoligicamente ubicarn La institucidn municipal en su vendadero Lugar
a §in de no confundin conceptos que para cualquier estudio nos parecen gundamenta
fLes.  "Dichos concepios son soberenfa, autonomla y Liberntad municipal.

La soberanfa, es el atnibuto de La Nacidn, consistente en La aptifud para re

ginse ast misma sin Limitacidn externa o interna.

La autonomia, es el atribufo de £os estados federados que concierne a su 18-
gimen interion, con La sola Limitacidn de Lo dispuesto pon La Condtitucibn Gene-
nak.,
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Libertad municipal es el atrnibuio de Los municdipios, que se caracteriza pon
Lo autosatisfaccitn de Los requernimientos financiercs del aparato piblico municd-
pakl, y por el uso de sus facultades consiitucionales y Legales, sin injerencia del
exterior y en La medida en que satisfaga Las necesdidades primondiales de La comuni
dad.

En efecto, el Comstituyente de Quenbiaro puso especial Enfasis en rescatar La
tradieibn municipalisita que se habla gestado desde Los inicios mismos de £a Inde-
pendencia Nacional. La Revolucidn Mexicana, desde sus onfgenes postuld La Liben-
tad municipal, inscribiendo fal demanda desde 1906, en ef Progrnama del Partido Li-
beral Mexicano y heiterando en su proclama La reclamacibn popular en pro del Muni-
eiplo, cuyos puntos mds importfantes en este sentido eran: La supresidn de Los Je-
§es Politicos, La neonrganizacién de Los Municipios que hablan sido supnimidos y su
hobuwstecimiento politico y econdmico.

Muchos otrnos documentos de La Epoca dan cuenta de La sentida demanda que el
Municipio planteb a Los constrhuctones del Estado Moderno. S6Lo mencionaremos Los
siguientes: Proclama del Parntide Dembernata de 1909, Los planes de Valladolid en
Yucatdn, el Plan de San Luis Potosf, el de Bernardo Reyes, el Plan Politico Social,
el Plan de Ayaka y el Proghama de Reformas, Los Planes de Milpa Alta y Santa Rosa
y el Pacto de La Empacadona, Zodos ellos posiularon demandas explloitas en favor
del Municipio Libre.

En concondancia a dicho reclamo popular, La Constitucidn de Quenétaro recoge
el antiguo antlculo 109 de La Constitucibn de 1857 y Lo plasma en el actual 715,
s4 bien dotdndolo de awtonomfa formal, aun Lo defa en manos de Los gobernantes y
de Las Legisfaturas Locales con Lo que se avanza pero no en La profundidad requeri
da por Las eincumstancias, Lo que detewmind que desde 1917 a 1982, pese a Las re-
fjormas del 28, el municipio fuera absorbido pon Las Zendencias centrnalistas que el
modelo econbmico impulsd desde Los inicios de La industrhiolizacidn a partin de La
década de Los 40.

11.- EL Actual Anitleulo 115 Comstitucional

Iniciativa Presidencial,

EL 6 de diciembre de 1982, a seis dias de dniciarn su mandato presidencial, el
Presdidente Miguel de La Madnid Hurtado, presents a consideracidn def Honorable Con
gheso de La Unidn, La iniciativa de Decrefo que reforma y adiciona el anticulo 115
constitucional,
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Los elementos §ilosbficos, politicos, sociales, econdmicos y administrativos
que considend en 50 pdurafos de su exposicidn de motivos, son preciscs en cuanto
a que el Municipio, socledad natwral domiciliada, contiene una rica historia, que
en el Comstituyente de Querétaro motivé infenesantes debates, pretendiendo esta-
blecen desde el punto de vista comstitucional su autonomfa politica traducida en
el antfculo 115 de 1917,

Sin embango, no se habfa hecho efectiva su cabal racionalidad por el centra-
Lismo, que como forma de actuacidn gubernamental se fue manifestando, para conso-
Lidan Los inteneses de La Nacidn y esta tendencia ha Auperado sus posibilidades,
convintiendo al centralismo en una ghave Limitante para La realizacibn def Municd
pLo.

La descentralizacifn, mecanismo que exige un proceso profundo, gradual, orde
nado y egficaz, pemitind La redisinibucidn de competencias en el crden Federal,
Estatal y Municipal, que entregand o devolverd al Municipio todas aquellas atrnibu
ciones nelacionadas con La funcidn primordial de esta institucidn: EL gobierno
directo de La comunidad bdsica.

Menciona que el forntalecimiento municipal es el camino a thavés del cual, no
4080 Ae podadn mejoran Las condiciones de vida del Municipio, sino Las de La Na-
cidn, por Lo que al amparo de La Consitifucidn vigente, se instrumentarnd un proce
40 de cambio que haga efectiva en el federalismo £a célula municipal, Zanto en au
Zonomfa econdmica como politica.

Como medida gundamental para fortalecern y hobustecer al municipio, e estimd
necesario hacer cambios en el arntleulo 115, tendientes a vigonizan su hacienda,

su awtonomla politica y aguellas facullades que habian venido siendo poco a poco
absonbidas pon Los Estados y La Federacidn.

Se tomanon en cuenta Las caracteristicas sociolfgicas y econdmicas de Los mu
nicipios del pats, sus ghandes desainollos, sus recursos econdmicos, su capacidad
adminisinativa y se fomd en cuenta También a Las comunidades municipales marngdna-
das econdmicamente, con el objeto de fortalecenr su desarnrollo, desenvoluimiento
regional, aualgan a Los ciudadanos en sus ternitornios naturales, redistribuin La
niqueza nacional y ublcar Las decisiones de gobieno en Las células politicas d(;
Los ayuntamientos, como dnganos hepresentativos de fos Municipios Libres.

La iniciativa de Refoamas y Adiciones, se divide en 10 fracciones, de Las
cuales 7 connesponden a Las estructuras municipales, dos son comunes a Los esta-
dos y municipics y una sin modificaciones connesponde a Los Estados de La Federa-
cibn,
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En La graceidn 1, se consdgnan bases genfiicas para su funcionamiento y he-
quisitos indispensables para La suspensibn, declaracidn de desaparicidn de pode-
nes municipales o renovaciin def mandato de Los miembros de Lo0s ayunfamientos. Y
como prinedpal innovacidn, La obligada ivstalacidn de un previc procedimiento con
derecho de defensa para Lo afectados, ol establecimiento de La garantfia de au-
diencia para La observacidn en el caso de Los prineipios de segunidad jurldica y
de fLa lLegalidad.

También se consignan en esfa fraccidn, el propdsito de Lnducin a Las entida-
des fedenativas para que sus constituciones Locales y Leyes nelativas, sefalen
cudfes deben sen Las causas graves que puedan ameritarn el desconveimiento de Los
podenes municipales o de Los miembros del ayuntamiento, con una adecuada insiru-
mentacidn de Los procedimientos y requisitos que deban de cubrinse para esta decd
sA6n.

En La fraccibn 11, se neitera La personalidad furnfdica de Los municipios, se
congiere jerarquia constitucional al municipio de su patrimonio, conforme a La
Ley; se establece que estandn facultfados para expedir de acuerdo con Las bases
que fifen Las Legislaturas de Los Estados, Los bandos de policta y buen gobierno
g Los heglamentos, circularnes y disposiciones adminisirnativas de observancia gene
nal, dentrno de sus hespectivas furisdiceiones,

En La fraceidn 111, se precisan Los servicios que deban fenen La incumbencia
municipal, definiendo como servicios phblicos municipales, Los de agua potable y
aleantanillado, alumbrado piblico, Limpia, mercados y centrales de abasto, panteo
nes, nasitno, calles, parques y fardines, segurnidad pdblica y trndnsito y aquellos
oitnos, con el concunso de Los Estados, que se fijen porn Los Regisladones Locales,
de acuerndo a Las condiciones terrniforniales, econdmicas, administrativas y finan-
clenas de Los municipios. ’

En La fraceidn 1V, se establece La Libre administracidn de su hacienda, y La

asignacdidn de Los impuestos o contribuciones con tasas adicionales que establez-
can fLos Estados, sobre La propledad inmmobiliania, asl como de su fraccionamiento,
divisidn, conmsolidacion, iraslado y mejona y Los que tfengan por base el cambio de
valor de Los inmuebles, previendo Aincapacidad para La necaudacién y administha-

cidn de tafes contribuciones que Los municiplos podidn celebrarn convenios con £Los

Estados, para que Estos se hagan cango de algunas de Las funciones relacionadas
con este tipo de contribuciones.
También se atribuyen a Los municipios Los nendimientos de sus bienes proplos



y Ros de otras contiibuciones e inghesos que Las Legislaturas establezean a su fa-

vor. Asimismo, Los inghescs provenientes de La-presiacidn de Los serwvicios pdbli
cos a AU cargo.

Dentro de este mismo inciso se elevd a La categornfa de rnango constitucional,
el denecho de Los municipios a necibin Las parnticipaciones federales que se  Les
asignen, defando La obligacidn a Ras Legislaturas Locales de establecer anualmente
Las bases, montos y plazos para que La Federacidn cubra a Los municiplios dichas

participaciones.

0ina disposicidn dentno del mismo inciso es La que consigna La obfigacidn del
pago de sus contribuciones, para toda persona §isica o moral o Lnstituciones ofi-
ciales o privadas, sin exenciones o subsidios.

Pon otha paite, se propone que Los presupuestos de egresos de Los municiplos,

deban sen aprobados 5680 por Los ayuntamientos, con base en Los Lnghesos disponi-
bles y de acuerdo con Los inghesos auforizados.

En La fraceidn V, se faculta a Los municipios para intervenin en La zoniflca-
cidn y planes de Deswuollo Unbano Municipales, en La creacidn y administracidn de
sus reservas ternifoniales, en el conthol y vigilancia del uso del suelo, en La re
gularnizacién de La tenencia de La tiewna, en el otorngamiento de Licencias y permi-
505 para construeceiones, en fa cheacibn de administracidn de zonas de reservas 2co
LGgicas, de acuendo con Los Lineamientos genenales def pdrnrago Zercero del antlcu-
Lo 27 de La Comsititucidn,

En La fraceidn VI, se neitera La intervencidn de Los municipios para La forma
eibn de zonas conurbadas.

Se nepite el contenido def. actual segundo pdrrafo de La fraceidn 111, ahora
como fraceién VII, de La iniciativa en cuanto a La jerarquia de Los cuenpos de se-
gunidad pdblica entre Los tres niveles de goblenno. )

En La fraccidn VITI, correspondiente a Los Estados, se reproduce el Lexto,
tal y como se encuentra entre Los pdrragos relativos a La graceidn 111 del ante~
nion antfceulo 115, con La vaniante relacionada a La integhacién de £os ayuntamien-
tos, mediante el principio de nepresentacidn proporcional, suprimiendo el Limite
poblacional, para tener derecho a elegin a Los miembros del cabildo.

En La fraccibn IX, se propone La regulacidn de Las nelaciones de Los trhabaja-
dones, tanto al servicio de Los Estados como de Los municipios, Los que deben es-
tan protegidos Legalmente; La implantacidn de sistemas de servicio pdblico de ca-
nrena estatal y municipal, niveles de estabilidad Laboral, en el empleg, acceso a
La funcidn piblica, proteccidn al salaric, seguiidad social, nowmas que garanticen
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La eficacia de Los servidones pdblicos del establecimiento de procedimientos y au
fonidades para La solucibn jurnisdiceional de contrhovensias.

En La fraccidn X, se propone La facultad para que La Federacién, Los Estados
y Los municipios, puedan cefebrar convenios para el eferncicio de sus funciones,
efecucidn y operacién de obras.

En Los dos antloulos thansiforios se propone:

1°.- La vigencia a pantin del dfa siguiente de su publicacibn en el Dianio
0ficial de La Federacidn.

2°.- Que para La observacidn de Ra neforma planteada, ef Congreso de La
Unidn y Las Legislaturas de Los Estados, en el plazo de un aiic a partin de La Vi
gencia del Decreto, debendn rneformarn y adicionan Las Leyes federales, ast como
Las constituciones y Leyes Locales, para proveer Las bases que en La Aniciativa
se plantean.,

3%°.- Que Las contrnibuciones Locales y Las participaciones a que se refieren
Los Aincisos A, B y C de fLa fraceibn IV, deberdn percibinse por Los municipios a
pantin del 1° de enerno de 1984,

Insenito en este marco histénico EMILIO ZEBADUA GONZIALEZ, nos presenta un do
cumentado ensayo bajo el tiltulo EL MUNICIPIO, SU HISTORIA YV EL FEDERALISMO FISCAL,
en el que da cuenta de La evolucién histérica y de La nueva perspectiva que se a-
bre a La institucidn muniedpal a partin de La trascendental regonma de 1982 al ar
lewlo 115 de La Canta Fundamental.

Tnes parntes integhan el volumen que el Lectorn tiene en sus mancs. "Municipa-
Lismo y Federnalismo" en el que se analizan Las relaciones socio-polfiicas que 4e
dan en el sistema federal de gobierno y se ubica La naturaleza jurldica del muni
cipio como ente de descentralizacidin tewiitonial; La evolucifn histérnica del muni
cipio que rastrea Los pasos y vicisditudes que el municipio ha tenido en nuestrno
desawvnollo politico y hoy de grente a La planeacién democrndtica, y finalmente La
"Descentralizacibn Fiscal" en La que el autor evalda con propiedad y Lenguafe téc

nico, Las nuevas tareas hecaudadoras heglonales que el municipio deberd impfLemen-
tan para hocen nealidad Los postulados del reformado anticulo 115 constitucional.

Conviene sefialan que este volumen sunge oportunamente pues el tema estd hoy
en centro de preccupacién de juristas y politélogos, pues Las implLementaciones
que requiera La nueva estatura de La institucidn municipal son wuwluas y complefas.
La planeacitn democndtica, ALa descentralizacidn econfmica y politica pasan
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necesarniamente por un concepfo claro de Libertad municipal, es decin porn La auto-
satisfaceidn de Los nequerimientos financiencs y porn el uso de faculitades consti-
Zuclonales y Legales directas que apuntan a cumplin con Las necesidades de Lo co-
munidad de vecinos habitantes de La jurnisdiceién municipal,

Sobre el particular, especialmente, fa Tercera pwite del volumen que con tan
Zo gusto prologamos, incwisiona porn el complefo hornizonte de La problemdtica §is-
cal y financiera del municipio, cuestidn que pasa por La nueva Legislacién esta-
1ol que actualmente se implementa en Los diferentes Estados de La Repidblica, ALe-
giskacibn que debe recogern realidades tan disitintas de Los mds de dos mil trnes-
clentos municipios existentes en nuestro pats. A Los convenios de Legislacidn
existentes entne Los Estados y La Federacidn debe incoaporanse ahona el nivel mu-
nicipal Que debernd agrontan imporfantes funciones en sus respectivas jurisdicceio-
nes ternitoniales,

Como venos el volumen que prologamos, es un punfo de partida para positerio-
nes aportes en un campo poco incwislonado en nuestro medio, porn Lo que Emilio Ze-
badila Gonzdlez, pasa a inscriibinse en Los primenos estudiosos que aborndan La pro-
blemdtica municeipal desde una perspectiva amplia y yo dirnfa con una metodologla
propia del Dernecho Administrative Econdmico.

Dn. Juan Luis Gonzdlez A. Cawviancd
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EL MUNICIPIO,
su historia y el federalismo fiscal



INTRODUCCTION

En los medios académicos y gubernamentales el interés por el estudio de las cues
tiones municipales ha cobrado un nuevo auge con los proyectos estatales de des-
centralizacidon. Este proceso, que tiene por objetivo introducir nuevas fuerzas
en la vida local de México se remonta pocos afios; 1las reformas al artfculo 115
constitucional son su materializacién mds importante a nivel juridico.

Los pocos'trabajos formales que se han publicado sobre el municipio muestran
a que grado se ha relegado el estudio de la entidad piiblica local. La centrali-
zacién de todos Tos aspectos de la vida nacional -que ha sido caracteristica del
Estado moderno en México- ha influido necesariamente en 1a obra y el pensar de
Tos estudiosos de las ciencias sociales. ET1 hecho de que un gran porcentaje de
la poblacidn resida en una entidad en donde no impera el régimen municipal, sélo
ha causado un mayor desinteres de la sociedad por el problema de los municipios.
No es extrafio el que un niimero considerable de personas desconozcan del todo el
significado del municipio y el érden juridico que 1o rige. Para los habitantes
de los 2,377 municipios mexicanos la necesidad de recurrir a niveles superiores
de gobierno para la resolucidn de sus problemas se traduce en la disminucidn de
la importancia del gobierno local en su vida.

Los regimenes post-revolucionarios tuvieron como principales objetivos el
desarrollar la economfa del pais y el establecer bases firmes de la estructura
estatal moderna. E1 "Municipio Libre", como bandera reVo]ucionaria, pasé a un
segundo plano. Al quédar inconcluso en el Constituyente, el debate en torno al
contenido del articulo 115, las fuerzas centralizadoras -politicas y econdmicas-
se hallaron sin obstécu]os; el municipio, de este modo, no pudo alcanzar su auto
nomfa politica o el manejo libre de su hacienda.

La década pasada encontrd las finanzas pfblicas municipales en un estado Ta
mentable. Pocos eran los ayuntamientos que contaban con los recursos para satis
facer las necesidades minimas de servicios plblicos de la comunidad. Las refe-
rencias anecddticas a la falta de disposicidn de los habitantes de algunos muni-
cipios a ocupar puestos pliblicos locales por la carencia de fondos, son eviden-
cia de la situacidn que imperaba.
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En Tos @ltimos afios de los setenta se realizaron algunos esfuerzos por fre-
nar la tendehcia centralizadora y mejorar el estado de las economias locales.
Los presidentes municipales comenzaron a hacer uso de cuanta tribuna plblica ha-
1laran para expresar 1as carencias de las comunidades que representaban., La ad-
ministracidn actual se encontrd con una situacin de franca penuria en gran par-
te de los municipios. ET1 desarrollo desequilibrado del pafs, los cacicazgos que
ahogan la vida democrdtica de las localidades y la imposibilidad de Tos ayunta-
mientos de proveer los minimos servicios piblicos, condujeron al nuevo gobierno
a atender el problema muhicipa1, con el resultado de un proyecto politico y eco-
némico de descentralizacidn.

E1 municipio como tema de estudio ofrece una amplia gama de posibilidades.

Como entidad p(blica puede estudidrsele desde un punto de vista constitucional y
administrativo. Como nivel local de gobierno con funciones fiscales puede estu-
diarsele a partir del derecho fiscal, de la teorfa econdmica y de los principios
del federalisma. Como institucion juridico-politica que ha sufrido cambios im-
portantes a lo largo de la histofia y éuyos origenes se remontan a la antiguedad,
puede vérsele como un actor de 1a historia y buscarlo en los textos Tegales. Las
reformas de 3 de febrero de 1983 al articulo 115 de la Constitucién Politica que
abarcan gran nimero de materias pueden ser analizadas en si mismas.

Esta tesis pretende conocer al municipio a partir de Tas disciplinas que lo
estudian. Para tal motivo este trabajo se encuentra dividido en tres grandes
partes; las tres pueden verse ademds como distintas aproximaciones al conocimien
to del municipio y del federalismo. La primera parte intitulada "De Municipalis
mo y Federalismo" estd integrada por un solo capitulo: "El Municibio en el Esta-
do Federal". V

En el primer capitulo se estudia al municipio desde el punto de vista de la
teoria constituciona1-y el derecho administrativo. Se reyisan ademds, Tos prin-
cipios generales del federalismo y del sistema federal mexicano. Pér G1timo se
hace uso de los principales escritos de derecho municipal para conocer 1a natara
leza, el concepto y los elementos del municipio,

Se parte de "lo general para 1legar a lo particular”. Se parte del Estado,
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de sus formas, de sus caracteristicas, de sus elementos... Se investiga el postu
lado que concibe la existencia de tres niveles de entidades piblicas dentro del
Estado mexicano. La relacidn entre las entidades federati&asvy los municipias
es materia de una seccidn de este capitulo. Finalmente se 1lega al nivel infe-
rior de la estructura estatal. Se estudia al municipio como un ente juridico-po
Titico.

La segunda parte de este trabajo estd dedicado al estudio del municipio en
sus orfgenes histdricos y en su desarrollo en textos legales de importancia en
la vida del Estado mexicano. La organizacidn del municipio, sus atribuciones,
Ta composicidn de su gobierno, las facultades de éste en 1o genérico y de sus
miembros en lo particular, en fin al municipio se Te conoce en gran medida por
To estipulado en Tos ardenamientos juridicos. También es verdad que las institu
ciones pidblicas evolucionan, se adaptan, desaparecen; Que]&en a aparecer, con el
transcurso de la historia. Asf pues 1o anterior ngs conduce a reconocer la nece
sidad de desarrollar dentro del estudio del municipio, su evolucidn histdrica po
niendo especial atencidn en los ordenamientos juridicos que reguiaron al munici-
pio a través de la historia y en distintos paises;

E1 capftulo segundo de 1a tesis Tleva por.titulo "De Tla Antiguedad a la Nue
va Espafia", y es aqui donde son estudiadas diversas manifestaciones del munici-
pio antigﬁo. Se iniéia en la Roma imperial, en donde surge por vez primera el
municipio en el Mundo Occidental. Las dos rafces principales del México contem-
pordneo, Espafia y el Imperio azteca, son tema de .reflexidn al estudiarse el mu-
nicipio espafiol y el calpulli. Se sigue detenidamente 1a>evo1uc16n del munici-
pio espafiol a 1o largo de la domipacidn romana, la Qisigética y ta drabe. Se’in
tenté responder a la interrogante de si puede considerarse al calpulii coma ver-
dadero ente municipal.

A partir de tomar el andlisis del municipio en la Nueva Espafia, nuestro .es-
tudio histérico ya no se aparta del territorio mexicano. Dentro del tema del mu
nicipio en la Nueva Espafia se ven los primeros cabildos fundados por los copquis
tadores; las principales funciones y funcionarios de los ayuntamientos; los muni
cipios indigenas; y el sistema de intendencias implantado durante el reinado de
Carlos III en Espafia.
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E1 periaodo independentista de la historia de México (1810-1821) tiene gran
interés para el estudio del municipalismo mexicano: E1 primer intento de vrebe-
1i6n en contra del dominio espafiol 1o Tleva a cabo el ayuntamiento de la .ciudad
de México; la vigencia intermitente de la Constitucidn de Cddiz tuvo gran inf]Uen
cia en la futura reg]amentac1on municipal, y la Constitucién de Apatz1ngan es un
documento constitucional de gran relevancia.

E1 tercer capitulo denominado "México Independiente” abarca la vida munici-
pal entre el surgimiento del Imperlo de Tturbide y el debate en el Congresq Cons
tituyente de 1916-1917.

Los principales documentos constitucionales sen revisados en este capitulo
y transcritos los articulos referentes a 1la actividad y funcionamiento de los a-
yuntamientos, La historia de México desde la consumacidn de la Tucha independen
tista hasta el triunfo de Tas fuerzas constitucionalistas en la Revolucién Mexi-
cana sirve como marco para el andlisis de los textes juridicos que de una u otra
forma reglamentaron a la entidad municipal en México. De este modo son estudia-
dos los documentos juridicos de la época de Iturbide; el Acta Constitutiva de la
Federacion y la primera Qonst1tuc1on Federal que 1e da vida al Estado mex1cano,

las constituciones centralistas que rigieran la vida jur1d1ca del pafs; Tos pro-
yectos constitucionales que se sucedfan asimismos buscando un compromiso legal &
la permanente Tucha entre liberales y conservadores; el documento constitucional
que estructurd el Imperio de Maximiliano; la &poca porfirista y los planes revo-
Tucionarios que surgieran como oposicidn a la dictadura y finalmente el debate
en el Constituyente dande se buscé plasmar el "Municipio Libre".

E1 dltimo capitulo de la segunda parte de la tesis tiene par titulo "La Re-
forma al Artfculo 115", Por la importancia de Ta reforma de 3 de febrero'de 1983
al texto del.artfcu]o'I15 de 1a Constitucidn Politica fue necesario tratar esta
serie de modificaciones y adiciones en un capitulo por separado.

Para el estudia de Tas reformas al articulo.l15 se agruparon é§tas de acuer
do a ciertos temas que abarcan una o Qarias\fracciones del texto cdnstituciona]
Las secciones que componen este cap1tu1o se refieren a las distintas materias:
"Exposicidn de Motivas", "La Hacienda Municipal®, "“Los Servicios Piblicos", ”L1F
mites de la Autonomia Politica", "Los Trabajadores del Ayuntam1ento", "Desarro]]o



Urbano", y "*ran51tor1os“

La tercera y dltima parte del trabajo de tesis, "Descentralizacidn.Fiscal”,
se encuentra integrada por tres capitulos. Es en este dltimo conjunto de capitu
los que se desarrolla una nueva apréximacion al estudio del municipio y de su u-
bicacién dentro del federalismo. Son pocoé los trabajos que han analizado al mu
nicipio desde un punto de vista.financiero y econom1co, la mayoria de las obras
municipales estudian al ente lagal desde puntos de vista constitucionales y admi.
nistrativos.

E1 capitule 5°, "Nociones Generales de Federalismo Fiscal", se aparta un
tanto del derecho municipa] para incursionar en la teorfa econdmica en busca de
bases mis firmes sobre la actividad fiscal de los municipios. Cuestiones rela-
cionadas al tamafig Gptimo de los municipios; a-los sistemas de toma de decisio-
nes; a la movilidad de Tos consumidores y contribuyentes entre las localidades;
y a la prestacidn de los servicios pub11cos locales, son estudiadas aqui. Ade-
mis, las subvenciones Tiscales -parte fundamental de los modernos sistemas fede
rales- y las contribuciones son vistas desde la éptica de la teorfa del federa-
lismo fiscal. A partir de lo expuesto en este cépftulo se puede evaluar de modo
distinto a los gobiernos Tocales,

E1 siguiente capltu]O, “E1 Municipio en el Sistema Fiscal Federa]", se Qcu-
pa de exponer las bases del sistema fiscal en Mex1co y de su organ1zac16n fede-
ral. Los preceptos constitucionales que originan el federalismo fiscal en nues-
tro pafs son mencionados, localizando las funciones y facultades propias de Tos
municipios. AsT como el primer capitulo de la tesis describid el Estado federal
y el tugar que el municipio guarda en &1, este capitulo hace 1o propio para el
Estado fiscal federal y para el nivel de gobierno fiscal local.

ET G1timo capitulo es propiamente un complemento de la forma en que opera
el sistema fiscal federal en México. E1 desarrollo econdmico ha superado en gran
medida la estructura rigida del Estado federal requiriéndose de sistemas, que
sin violar Tos principios del federalismo, adecuaran la organizacidn fiscaln a
Tas nuevas necesidades. De este modo es que debe entenderse la coordinacidn fis
cal y los programas de participaciones a estados y municipios. La Ley de Coordi
nacién Fiscal es sujeta a un detallado andlisis en el capitulo s&ptimo: "Coordi

nacidn y Participacidn Fiscal".
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Esta tesis es 1a materializacidn de cuatro afios de estudios a nivel licencia
tura en la disciplina de derecho. Si bien no hace referencia expresa a todas las
areas del conocimiento que engloban las ciencias juridicas, no es menos cierto
que es un reflejo de todo To aprendido en los afos de asistencia a las aulas de
la Escuela, de Tos Tibros Tefdos y de la experiencia obtenida con compaheros y
profesores.

E1 trabajo dedicado a la realizacidn de E1 Municipio, su historia y el fede-

ralismo fiscal fue de lectura, de redaccidn, de estudio... Fue un periodo de tiem
po en que se aplicaron los conocimientos de derecho que adquiri en la Universidad:
del resultado estoy satisfecho. A Tos miembros de mi familia y a mis amigos que
compartieron esta etapa de mi vida Tes agradezco con carifio.

Un espacio especial ocupa mi agradecimiento al Dr. Juan Luis Gonzdlez A. Ca
rrancd, quien me brindé su amistad y apoyo.
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CAPITULO PRIMERO
EL MUNICIPIO EN EL ESTADO FEDERAL

SUMARIO: 1.1 Formas Estatales. 1.2 Federalismo. 1.3 Soberanfa y Autonomia en
el Estado Federal. 1.4 Origen y Formacion del Federalismo Mexicano. 1.5  Ba-
ses del Sistema Federal Vigente. 1.6 La Legislacién Estatal en Materia Munici
pal. 1.7 Tres "Niveles" en el Estado Federal. 1.8 E1 Municipio. 1.8.1 Con-
cepto y Naturaleza Juridica. 1.8.2 Descentralizacidn Administrativa Territo-

rial. 1.8.3 ET Ayuntamiento.

1.1 FORMAS ESTATALES.

Es necesario distinguir entre el concepto de Estado y el de gobierno. El
Estado no puede ser reducido a uno de Tos elementos que lo conforman. E1 Esta
do es la organizacién que actlia soberanamente en un territoric y sobre una po-
blacidn determ1nada, a traves de un conjunto de organos y sujeto a una ordena-
cidn juridica. "ET1 Estado, en fin, tampoco puede ser identificado con los or—
ganos que actua11zan su unidad de decisidn y accidn. Desde hace tiempo las
Tlamadas teorias realistas del Estado quieren reducir &ste a las personas que
poseen el poder y cuya realidad fisica es tangible, identificdndolo, pues con
los 6rganos de dominacién". (1) »

Puesto de otra manera, debemos de sefialar la diferencia que en la teoria
del derecho existe entre formas de Estado y formas de gobierno. "El Estado es
una institucidn pliblica dotada de personalidad juridica, es una entidad de de-
recho. ET1 gobierno, en cambio, es el conjunto de 6rganos del Estado que ejer-
cen Tas funciones en que se desarrolla el poder pﬁb]ico que a Ta entidad esta-
tal pertenece, y en su acepcidn dindmica se revela en las propias funciones
que se traducen en mfiltiples y diversos actos de autoridad. Estado y gobierno
no pueden, pues, confundirse ni, por ende, sus correspondientes formas?. (2)

E1 Estado como consecuencia directa de la "voluntad general” expresada

(1) Hermann Heller, Teor1a de1 Estado, Fondo de Cultura Econom1ca, México,
p. 256.
(2) Ignacio Burgoa, Derecho Const1tuc1ona1 Mex1can0, p. 391.
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-las mds de Tas veces- por medio de un poder constituyente se organiza en algu
na de las posibles formas: central y federal. Como veremos mds adelante, 1la
distincidn entre un Estado central o unitario, como también se le denomina, y
un Estado federal, es mds de forma que de fondo. Es una cuestidn de grado de
descéntralizacidn de los poderes piblicos.

"En el Estado unitario existe 1o que en doctrina constitucional se Tlama
homogeneidad del poder., Este elemento implica que, en cuanto a las funciones
legislativa y administrativa, no existen Grganos distintos que autdnomamente
las desempefien. Asi, en dicho tipo de Estado existe un solo Grgano que dicta
las Teyes sobre cualesquiera materias con vigencia espacial en todo su territo
rio, siendo sus destinatarios, a guisa de obligados, todos los individuos y
grupos de diferente indole que en &1 existan y actlien. En otras palabras, en
un Estado unitario no existe la dualidad de dmbitos competenciales en lo que a
Ta funcidn legislativa concierne, sino una unidad legal en los términos que a-
cabamos de expresar. Por cuanto a la funcidn administrativa, los gobernantes
de las divisfones politico-territoriales en que se organiza el Estado unitario,
dependen del ejecutivo central, sin que aquéllos deriven su investidura de nin
guna eleccidn popular directa o indirecta". (3)

"E1 Estado federal ocupa un sitioc intermedio entre el Estado unitario y la
Confederacion de Estados. E1 Estado unitario posee unidad politica y constitu
cional, es homogéneo e indivisible, sus comarcas o regiones carecen de autono-
mfa o gobierno propio. En la confederacidn los Estados que la integran conser
van su soberanfa interior y exterior, de suerte que las decisiones adoptadas
por los &rganos de 1a confederacidn no obligan directamente a los slibditos de
los Estados, sino que previamente deben ser aceptadas y hechas suyas por el go
bierno de cada Estado confederado, imprimiéndoles asi la autoridad de su sobe-
ranTa. En la federacidn los Estados-miembros pierden totalmente su soberania
exterior y ciertas facultades interiores en favor del gobierno central, pero
conservan para su gobierno propio las facultades no otorgadas al gobierno cen-
tral. Desde este punto de vista aparece la distribucidn de facultades como u-
na de las caracteristicas del sistema que estudiamos, el cual consagra predomi
nantemente -segln palabras de Wheare- una division de poderes entre las autori
dades genera]es'y regionales, cada una de las cuales, en su respectiva esfera,

(3) Idem, p. 396.



estd coordinada con las otras e independiente de ellas". (4)

E1 Estado organizado en federacidn implica, de este modo, que conviven den
tro de un solo Estado, dos o tres autoridades, con dmbitos competenciales dis-
tintos en 1o que respecta a determinadas facultades, y jurisdicciones territo-
riales diversas. E1 gobierno central ejerce su potestad imperativa en todo el
territorio nacional, No asT las entidades federativas, que ejercen el suyo
dentro de los 1imites espaciales de sus propios estados. Y en un tercer “"ni-
vel® 1o ejercen las autoridades municipales dentro de Tos limites geograficos
del municipio respectivo. Huelga decir, que sobre el territorio de determina-
do municipio ejercen el poder piblico - las autoridades nacionales o federales,
Tas autoridades estatales y las autoridades municipales o locales.

E1 concepto de soberanfa (5) nos ayuda a sefialar Ta distincidn primordial
entre el Estado federal y la confederacion de Estados. En é&sta, cada parte
que 1a integra conserva su soberania, esto es, no renuncia a la facultad de
ser en {1tima instancia el supremo poder en su territorio y en su poblacidn.
La confederacién de Estados actlia y permanece como entidad unida, s6lo y hasta
cuando las partes integrantes -Estados- asi 10 deseen. En cambio en el Estado
federal, las partes integrantes no son soberanas. Por lo mismo no pueden de-
jar de pertenecer al ente estatal -derécho de secesibn- cuando lo deseen, pues

no cuentan con absoluta independencia.

Para diferenciar el Estado federal del central o unitario nos es menester
recurrir al concepto de autonomia (6). En el Estado unitario, las entidades
locales no tienen la facultad de autodeterminarse. No pueden dictar leyes y
Tos funcionarios piblicos son representantes directos del poder central. En
esta forma estatal, no se permite que cada region o localidad se gobierne a sf
misma, dictdndose leyes propias que contemplen Tas particularidades y hecesida
des de determinada porcidn territorial. En la federacidn, en cambio, se reco-
noce a las entidades que la componen el derecho -dentro de los 1imites estable
cidos en la ley fundamental- de darse su propia ordenacidn juridica y elegir
sus propias autoridades.

Para mejor precisar la diferencia que existe entre el Estado unitario y el

(4) Felipe Tena Ramirez; Derécho Constitucional Mexicang, México, 1981, pp. 112-

113. (Hace referencia a 1a obra de Wheare, "ihe Gonstitution Re-considered”).
(5) Cfr.: Apartado 1.3. ) a
(6) Cfr.: Apartado 1.3.




federal, Jorge Carpizo desarrolla el pensar de Hans Kelsen:

"En tanto que en el Estado federal Ta descentralizacibn se refie-
re al poder mismo, y Tas entidades federativas gozan de autonomfa
constitucional, en el estado unitario hay divisiones -departamento,
provincias- que son Unicamente administrativas, y no implican des-
?e?tra1izac16n politica, ni disfrutan de autonomfa constitucional™.
7

En su célebre apologia de 1a Constituci6n americana y del sistema
federal, Alexander Hamilton, James Madison y John Jay colaboran a
esclarecer la naturaleza del Estado federal. Hamilton, quien des-
pués ocuparia la cartera de Hacienda en el gobierno del Presidente
George Washington escribif: "La completa consolidacion de Tos Esta
dos dentro de una soberanfa nacional implicaria la absoluta subor-
dinacidn de las partes; y los poderes que se les dejaran estarfan
siempre subordinados a la voluntad general. Pero como el plan de
la convencidn tiende solamente a conseguir una consolidacién o u~
nidn parcial, los gobiernos de los Estados conservarian todos los
derechos de la soberania que disfrutaban antes y que no fueron de-
Tegados de manera exclusiva en los Estados Unidos por dicho instru
mento". (8)

Por su parte James Madison, quien ocupara Ta silla presidencial
por dos perfodos (1808-1812, 1812-1817) expresaba: "Pero si el go-
bierno es nacional en cuanto al funcionamiento de sus poderes, cam
bia nuevamente de aspecto cuando 1o consideramos en relacién con
Ta extensidn de esos poderes. La idea de un gobierno nacional 1le
va en s no sdlo una potestad sobre los ciudadanos individuales,
sino una supremacia indefinida sobre todas Tas personas y las co-
sas, en tanto que son objetos 1icitos del gobierno. En el caso de
un pueblo consolidado en una sola nacidn, esta supremacia estd n-
tegramente en posesidon de Ta legislatura nacional. En el caso de
varias comunidades que se unen para finalidades especiales, se en-
cuentra en parte depositada en la legislatura general y en parte
en las legislaturas municipales. En el primer supuesto, todas las
autoridades locales estdn subordinadas a la autoridad suprema y
pueden ser vigiladas, dirigidas o suprimidas por é&sta segilin le
plazca. En el segundo, Tas autoridades locales o municipales for-
man porciones distintas e independientes de la supremacia y no es-
tan mds sujetas, dentro de sus respectivas esferas, a la autoridad
general, que la autoridad general estd@ subordinada a ellas dentro
de su esfera propia. En relacidn con este punto, por tanto, el go
bierno propuesto no puede calificarse de nacional, ya que su juris
diccidn se extiende Gnicamente a ciertos objetos ennumerados y de-
ja a los Estados una soberia residual e inviolable sobre todos los
demds". (9)

E1 sistema federal participa de las ventajas de un gobierno central, fuer-
te, con atribuciones de alcance nacional, que representa al Estado internacio-

nalmente, que participa y regula la actividad socio-econdmica del pafs, que

(7) Jorge Carpizo, La Constitucidn Mexicana de 1917, México, 1983, p. 238.
(8) E1 Federalista, México, 1957, No. XXXII, p. 127. =
(9) Tdem. No. XXXIX, p. 162.
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tiene bajo su mando a las fuerzas armadas y que en general cuenta con una serie
de facultades Timitativamente enunciadas, de aplicacidn nacional. Junto a este
poder piblico central conviven con idéntica jerarquTa‘1os poderes piliblicos esta
tales y municipales. Ninguno puede imponerse a los otros, puesto que tienen gr
bitas de actividad distinta y estdn sometidos todos a la constitucidén. La orga
nizacion estatal federal como se ha descrito toma en cuenta las circunstancias
regionales y pretende “"acercar el gobierno al puebio". Si bien es claro que
existen diversos gobiernos, inclusive diversas entidades, en el federalismo la
soberania le pertenece a todo el pueblo: no existen varias soberanfas o varios
pueblos soberanos, como acontece en la confederacifn de Estados. Se trata aquf
de una "t&cnica" de organizacidn estatal que procede del pueblo soberano como
un todo. Y como tal, Ta forma federal nacif,al decir del maestro Carpizo, con
la promulgacidn de la Constitucidn americana en 1787. E1 Mundo y la historia
ya conocfan de Estados unitarios y de confederaciones de Estados, fueron los Es
tados Unidos de América, el primer pueblo que se constituyd como federacidn.

1.2 FEDERALISMO.

Conviene indagar aiin mds en la naturaleza y en las caracterfsticas del Esta
do federal. Foederare viene a ser la rafz etimoldgica de Ta palabra "federa-
cién" y denota el acta de unir, asociar o ligar. Por lo tanto, en e1‘campo del
derecho, federacidn es el "sistema de organizacidn politica en el cual diversas
entidades o grupos humanos dotados de persona]idéd juridica y econémica propia
se asocian, sin perder su autonomfa en 1o que les es peculiar, para formar un
solo Estado (denominado federal) con el propdsito de realizar en comin Tos fi-
nes caracterfsticos de esta institucidn®. (10) A

Federacidn como forma de organizacidn estatal implica tres etapas de la rea
lidad juridico-politica. En un primer momento, la existencia de Estados inde-
pendientes, posteriormente la decisidn y unidn de las entidades anteriormente
desvinculadas entre si; para culminar en la tercera etapa al surgir un nuévg Es
tado.

No siempre sucede de la manera expuesta. En el caso de los Estados Unidos
de América la realidad presentaba la existencia de trece "Estados" independien-
tes entre sT que compartfan sGlo el vinculo con Ta Corona 1ng1esaL Al tomar 1la

(10) Ratael de Pina, Diccionario dé Derecho, México, 1981, p. 226.




decisidn de unirse -ratificacidn de la Constitucidn de 1787- y dar vida a un Es
tado nuevo, la federacifn se constituyd cump]iendd con las tres etapas que sefia
Ta la doctrina. Sin embargo, el federalismo -no debe olvidarse- es también en
la actualidad una t&cnica de organizacidn estatal. Asf, no se requiere necesa-
riamente de Ta existencia anterior de Estados independientes para la constitu-
cién de una federacidn.

E1 caso de los Estados Unidos Mexicanos es ejemplo de una federacidn consti
tuida a partir de entidades no soberanas antes de la constitucidn del nuevo Es-
tado. Sin embargo y como ficcidon juridica, "nuestra Constitucidn se colocd en
el supuesto de que Ta federacidn mexicana nacid de un pacto entre Estados pre-

xistentes, que delegaban ciertas facultades en el poder central y se reserva-
ban las restantes". (11)

Como el poder constituyent: de wanera soberana organiza al Estado y puede
hacerlo sin restriccidn alguna, 1a forma federal se le presenta como alternati-
va, sin requerir de la existencia aprioristica de Estados soberanos. Todo se
vuelve asf, una cuestién de optar por el grado de descentralizacidn iddnea a
las condiciones politicas, econdmicas y sociales que imperen en el pafs. Como
técnica de organizacidn estatal, el federalismo permite se le otorguen-diversos
gfados de autonomfa a las entidades federativas e inclusive a Tos municipios;
sin que se esté sujeto a un "convenio" entre supuestos Estados independientes
deseosos de formar una federacidn. Es sGlo en el poder constituyente en quien
reside la decisifn con respecto al grado y forma de descentralizacidn estatal.

En el orden constitucional se sefiala el cardcter federal del Estado; asi co
mo la manera de operar de ese particular sistema federal. En la constitucién
se enuncia la drbita de los poderes federales, estatales y municipales.

Si bien cada Estado federal tiene sus propias caracteristicas de a-
cuerdo a su particularidad histdrica, politica, social, econdmica y

cultural; la federacidn como forma de organizacin.estatal comparte
en el campo de la teoria de elementos similares. "Jorge Carpizo con
sidera que las caracteristicas del Estado federal son: 1.~ Una Cons
titucidn que crea dos drdenes delegados y subordinados pero que en-
tre sT estdn coordinados: el de la federacidn y el de Tas entidades
federativas., 2.- Las entidades federativas gozan de autonomia y se
otorgan su propia ley fundamental para.su regimen interno. 3.- Los
funcionarios de las entidades federativas no dependen de las autori
dades de cardcter federal. 4.- Las entidades federativas deben po-
seer 1os recursos econdmicos necesarios para satisfacer sus necesi-
dades, y 5.~ Las entidades federativas intervienen en el proceso de
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la reforma constitucional. (12)

A su vez, Ignacio Burgo sefiala como elementos del Estado federal,

a los sigu1entes "1.-"Autonomia democridtica de Tas entidades (Es-
tado o provincia, pues la denominaci6n es intrascendente), en el
sentido de designar a sus frganos de gobierno administrativo, legis
Tativo y judicial; 2.~ Autonomfa constitucional traducida en la po-
testad de dichas entidades para organizarse juridica y polfiticamen-
te, sin transgredir o acatando siempre los principios de la Consti-
tuci6n nacional; 3.- Autonomia legislativa, administrativa y judi-
cial, en lo que concierne a las materias no comprendidas en Ta 6rbi
ta federal; 4.- Participaci6n de las propias entidades en la expre-
sidn de la voluntad nacional, tanto por lo que respecta a la inte-
gracion del cuerpo 1egislat1vo federal, como por 1o que se refiere
a la reformabilidad de la Constitucidn general®. (13)

La bandera del federalismo fue tomada por las fuerzas progresistas agrupa-
das en el "partido" liberal, a través de la historia del pafs. Fue y continlia
siendo sfmbolo de democratizacidn de la sociedad y el Estado. Es por esa razén,
que por 1o menos en el terreno de la teorfa y la doctrina jurfdica que el fede-
ralismo es aceptado como Tforma estatal de México. Sin embargo, el Estado fede-
ral reviste modalidades que varfan de pafs a pais. E1 grado de autonomfa de
las partes integrantes de la federacion es una cuestifn que depende, en gran me
dida, de las condiciones facticas imperantes. Entidades federativas y munici-
pios adquieren mayor nimero de facultades y atribuciones en relacidn con el for
talecimiento democrdtico y la eficiencia econdmica. Es pues indudable que, sea
un afan de la nacién, el continuar el proceso de descentralizaci6n consagrado
en la Constitucidn de 1917.

De esta manera continia vigente el pensamiento del diputado constituyente
F8lix F. Palavicini quien en su obra Historia de 1a Constitucion de 1917 escri-

biera:

“Los Constituyentes amaron Ta federacidn con el convencimiento de
Tos creyentes y el fanatismo de Tos poseidos; nosotros, sin esas ven
das ni esos prejuicios, propios de aquellas horas, amamos también a
la federacidn consciente, serena, firmemente. Creemos que debe sub-
sistir, aspiramos ahora a la federacién de los Estados, para que ma=-
fiana, si es posible, Tleguemos a vivir en una federation de Munici-

pios". (14)

(12) Jorge Carpizo;, Op. Cit., pp. 239-240.
(13) Ignacio Burgoa, Op. Cit., p. 404.
(14) Tomo I, p. 41. (subrayado EZG).



1.3 SOBERANIA Y AUTONOMIA EN EL ESTADO FEDERAL.

Ya en paginas anteriores se tratd suscintamente de las ideas de soberanfa y
autonomia con respecto al ente estatal, las entidades federativas y los munici~
pios. Es menester ahondar en estos temas, en este momento, con el fin de ser-
virnos de 1o dicho aquf en pdginas posteriores.

E1 Estado posee como caracteristica inherente el ser soberano. Por lo tan-
to puede autodeterminarse libremente. "La soberanfa supone, segln eso, un suje
to de derecho capaz de voluntad y de obfar que se impone regularmente a todos
tos poderes, organizados o no, que existen en el territorio; lo que significa
que tiene que ser un poder de ordenacidn territorial de cardcter supremo y ex-
clusivo. E1 Estado es la organizacidn normalmente mds poderosa dentro de su te
rritorio. Como poder constituyente y como personifiéacién de Ta organizacion
estatal aparece ia unidad social de poder del Estado, que té&cnicamente no cabe
1imitar, como personalidad jurfdica en relacién con normas”. (15)

Etimoldgicamente la palabra soberanfa proviene de los vocablos Super y om-
nia, y significa poder supremo o bien, poder que se encuentra por encima de to-
dos. Esta explicacién etimoldgica es ampliamente ilustrativa en sT misma. Aho=-
ra, es necesario precisar que, la caracterfstica de supremacia de un Estado es
s6lo en lo que concierne al ambito interiof; pues en las relaciones exteriores,
el Estado es independiente. Término, este @ltimo, preferido por los doctrina-
rios del derecho internacional piiblico.

Si como se dijo, un Estado es soberano en 1o interior, no asi las entidades
federativas que sop autdénomas. La autonomia estriba en el hecho de que si bien
tienen la facultad de darse su propia ley fundamenta] {constitucidn estatal),
no pueden hacerlo de manera "soberana" pues se encuentran constrefiidas por Tlas
disposiciones contenidas en la constitucidn federal. Esta caracterTstica de

‘las entidades federativas de tener que sujetarse a 1o establecido pér una volun
tad externa a ellas es To que se conoce en el derecho constitucional como auto-
nomia. "Dentro de un Estado federal no existen dos soberanfas, a saber, la de
éste y la de cada una de las entidades que 1o componen, sino una sola, que es
Ta nacional coexistente, sin embargo, con la autonomia interior de los Estados
federados". (16)

Los tratadistas coinciden en destacar Ta diferencia que existe entre sobera
nfa y autonomia; y también en identificar aquélla con el Estado y a 8sta con

(15) Hermann Heller, Op. Cit., pp. 262-~263,
(16) Ignacio Burgoa, Op. Cit., p. 402.
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las entidades federativas. La nota caracteristica de la soberanfa es el poder
autodeterminarse, ddndose su propia ordenacidn, sin estar 1limitado por fuerza
ajena; y la de la autonomfa, el poder darse su propia novrma fundamental, aunque
sujeto a disposiciones dictadas por una voluntad ajena.

Sin duda, debido al propio desarrollo histdrico-poiitico del pafs, la doc-
trina mexicana no abunda en la relacién entre autonomfa, municipio y federalis-
mo. E1 ente municipal cuenta con su propia 6rbita de competencias, la cual se
desenvuelve sin ninglin tipo de subordinacién a poder alguno, ya sea estatal o
federal. Cuenta, ademds con la facultad de expedir bandos y reglamentos, y de
elegir a sus propias autoridades sin intromisidn ajena. Carece, sin embargo,
de 1a nota primordial de 1a autonomfa: el poder dictar su propia ordenacidn ju-
ridica, facultad que pertenece a las legislaturas estatales. Se puede decir en
tonces,>que el municipio -en 1a teoria y en el derecho positivo- participa timi
damente del cardcter de auténomo y que su posicién en el sistema federal es una
cuestidon con todavia mucho por dilucidar.

1.4 ORIGEN Y FORMACION DEL FEDERALISMO MEXICANO.

Al proclamarse Ta independencia en el afio de 1821, México tenfa los rasgos
caracterfsticos de un Estado unitario, resultado de 300 afios de dominacidn pro~
fundamente centralista. Los representantes directos de la Corona (el virrey,
la Audiencia, los alcaldes mayores o corregidores, los intendentes, etc.) tuvie
ron un monopelio del poder politico y administrativo s6lo roto parcialmente por
la participacidn de otras fuerzas en los ayuntamientos. {En 1824, s6lo tres
afios después del triunfo del movimiento insurgente, el pdder constituyente de-
clara al nuevo Estado, una federacidn! E1 camino recorrido por aquel ente suma
mente centralizado hacfa su declaracion formal como federacién, no se puede com
prender sin remontarse afios atrds.

La Constitucion de Cddiz de 1812 reconocid a las diputaciones provinciales
que formaban las partes integrantes del imperio espafiol, otorgdndoles una se-
rie de facultades que en otros tiempos pertenecieron a las audiencias reales.
Fue en el instrumento 1lamado "Instruccidn para los Ayuntamientos Constituciona
les, Juntas Provinciales y Jefes Politicos Superiores" de 1813, donde se plasmd
la 6rbita de competencia de las diputaciones provincid1es. "Las diputaciones
provinciales eran cuerpos colegiados que tenfan como funciones primordiales las
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inherentes al gobierno interior de las provincias. Su integracidn era de ori-
gen democrdatico indirecto y sus miembros componentes deberfan ser nativos o ve-
cinos de Ta provincia respectiva. De esta manera, las provincias gozaron de una
especie de autarquia a través de sus diputaciones". (17) Es en estas diputacio
nes provinciales donde se encuentra un primer origen del federalismo mexicano,
pues a la cafda del Imperio de Iturbide, al reunirse un nuevo congreso constitu
yente el 5 de noviembre de 1823, algunas de las provincias por medio de sus di-
putaciones ya habTan exigido 1a organizacidn federal del Estado mexicano -bajo
amenaza de separarse. Podemos apreciar que para 1823 las diputaciones provincia
les y los jefes politicos de los estados- Organo ejecutivo de las provincias-
no estaban dispuestos a aceptar un gobierno central poderoso que les privara de
Ta totalidad de su poder.

La exigencia de los gobiernos provinciales tuvo como resultado, el que 21 Con
greso Constituyente de 1823-4 expidiera el 31 de enero de 1824, el Acta Consti-
tutiva de la Federacidn que en su articulo 5o. establecid la forma federal para

el Estado mexicano. No puede establecerse, sin embargo, que las pretensiones

de las diputaciones provinciales fueran la {inica causa de que predominara el sen
tir federalista en el Constituyente de 24. La Constitucidn norteamericana de
1787 fue fuente de inspiracidn para los diputados reunidos en el seno del consti
tuyente mexicano, y parte del articulado es ejemplo de ello.

Fueron pues, los documentos constitucionales, y no 1a realidad politica,
quienes crearon los estados que conforman la Replblica Mexicana. Al nacer el
nuevo Estado no existian Estados soberanos que conviniesen en unirse en una fe-
deracidn. La entidad de la que se procedia (1a Nueva Espafia) era un todo unita
rio que no reconocia soberania a sus partes. La Constitucidn de 1824 reconocié

fielmente esta situaci6n, no asi el Acta Constitutiva quien habld de Estados 1i
bres y soberanos..

"La Constitucién de 1824 procedid, sin embargo, con sensatez, pues
en ella no se contenfan las mencionadas declaraciones artificiosas,
sino que simplemente establecié que la naci6n mexicana adopta para
su gobierno la forma de replblica representativa popular federal (ar
ticulo 40.), sin haber imputado a los Estados de la federacidn Tos
atributos que les sefialé la citada Acta y que eran incompatibles con
la realidad politico-juridica, ya que la autonomia provincial implan
tada en 1a Carta de Cddiz no significd de ninguna manera que Tas pro
vincias, convertidas terminoldgicamente en "Estados", hubieran sido

(17) Ignacio Burgoa, Op. Cit., p. 415.
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independientes, libres y soberanas, en la acepcidn correcta que
estos conceptos tienen en el Derecho Pilblico". (18)

Del 4 de octubre de 1824, fecha en 1a cual se firmd la primera constitucién
federal mexicana hasta 1835, afio en que comenz§ a sesionar un nuevo congreso
con facultades para reformar la Constitucidon; el sistema federal imperd en nues
tro pais. Este Congreso, que ilegalmente se habfa constituido a sT mismo en
constituyente, expidid a 1o largo de 1835 y 1836 las Siete Leyes Constituciona-
les que abrogaron el federalismo instaurando el régimen centralista.

Diversos movimientos polfticos -algunos de ellos inclusive armados- se opu
sierron a las fuerzas conservadoras y al centralismo imperante., En 1842 sesio-
nd un nuevo congreso constituyente donde tenfan mayorfa los moderados pertene-
cientes al "partido" Tiberal. De este cuerpo surgieron dos proyectos de consti
tucién. ET de la mayoria que aceptaba un centralismo atenuado y el de la mino-
ria (formada por el ala radical del “partido" liberal: los puros) que exigfa el
regreso al federalismo. No habiendo prosperado ninguno de los proyectos por la
hegemonia que conservaban los centralistas y Santa Ahna, se gesta una nueva
reaccidn que resulta en la promulgacion de una nueva constitucidn centralista:
Bases de Organizacidn Politica dé Ta Repiliblica Mexicana dée 1843.

E1 22 de agosto de 1846 y como resultado de un pronunciamiento militar se
restablece el orden federal, fortalecido en sus ideas Tiberales con 1a promuiga
cidn del Acta de Reformas.

Una vez mids se establecid el centralismo en 1853, para ser derrocado por el
Plan de Ayutla de 1854, Finalmente un nuevo congreso constituyente, que inicid
sus tareas el 18 de febrero de 1856, expidid la Constitucion federalista de

1857. "La idea federativa quedd definitivamente consagradé en Ta Constitucidn
de 1857. A partir de este ordenamiento, ninguna tendencia centralista, en el
grden juridico-politico, reaparecid en el escenario de la vida pliblica de Méxi-
co”. (19) '

Si bien el régimen federal como se encontraba plasmado en la Constitucidn
General no pudo incrustarse en la realidad nacional por diversos motivos de &r-
den politico, social, cultural y econmico; ya nunca mds =ni siquiera durante
los largos afios de gobierno del Presidente Diaz- se cohbatié en el campo tedri-
co o ideoldgico al Tederalismo como forma estatal.

(18) Idem., p. 399.
(19) Idem., p. 438.
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"E1 pensamiento de que la Onica forma de gobierno que México puede tener es
el sistema federal nunca mas se ha discutido, y Tas decisiones que el pueblo to
mé en 1856, de constituirse en una replblica popular, representativa y federal,
ni siquiera fueron tema de debate en el Constituyente de 1917, porque la Asam-
blea de Querétaro sabia que tenfa que dar pasos adelante, tenfa que ganarle al
tiempo la victoria, y que las decisiones fundamentales que el pueblo tomd en
1857 subsistian en 1917". (20)

1.5 BASES DEL SISTEMA FEDERAL VIGENTE,

Miguel Acosta Romero nos dice (21) que de Ta perspectiva politica en un sis

tema o régimen federal como el mexicano hay una sola soberania y diferentes po-
testades o competencias; la federal, la local (estatal, dirfamos nosotros), vy
la municipal.

La Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos consagra la compe-
tencia federal en sus artfculos 39, 40, 42 y del 49 al 114,

E1 artfculo 39 constitucional alude a Ta residencia de 1a soberanfa "esen-
cial y originariamente” en el pueblo. Ademds, establece el “inalienable dere-
cho" que tiene el pueblo "en todo tiempo" de "alterar o modificar 1a forma de
su gobierno", pues &ste procede y se instituyé para el beneficio de &1.

® La vocacidn federalista de la nacidn mexicana se expresa en el articulo 40
de 1a Constitucidén. "“Articulo 40. Es voluntad del pueblo mexicano constituir-
se en una Repliblica representativa, democrdtica, federal, compuesta de Estados
libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior; pero uhidos
en una Federacidn establecida segln los principios de esta Ley fundamental",

"E1 texto de la disposicidn constitucional transcrito involucra una
incongruencia te6rica y una inexactitud desde el punto de vista de
la realidad histdrica de México... En efecto, al declararse en di-
cho precepto que los Estados, se encuentran 'unidos' en una federa-
cidn, se presupone que celebraron un pacto para formarla, lo que a
su vez denota que preexistieron a ella como entidades 'libres y so-
beranas'." (22)

la creacion del Estado federal mexicano se debe pues, no a una deci
sidn soberana de entidades independientes deseosas de subsumirse en

(20} Jorge Carpizo, Op. Cit., p. 249.

(21) "Relaciones entre el municipio, Ta federacidn y las entidades federat1vas
en Los Municipios de México, pp. 11-12.

(22) Ignacio Burgoa, Op. Cit., p. 446.
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un nuevo Estado; sino de una decisi6n politica =-en esta ocasion sT
soberana- de 1a nacidn mexicana. "En resumen, la incongruencia que
afecta el articulo 40 constitucional consiste en que al mismo tiem-
po declara una verdad histdrica y prescribe una ficcidn juridico-
polftica. La verdad histdrica consiste en que el pueblo mexicano
decidid adoptar la forma federal de Estado y la ficcidn estriba,
contrariando esa verdad, en que los ‘Estados Tibres y soberanos se
unieran' para formar la federacidn". (23) Valga reiterar que la ar
gumentacion transcrita fortalece la tesis que sefala que el sistema
federal -independientemente de las causas histdricas que le dieron
vida~ es una decisién "consciente" del poder soberano que por medio
de la descentralizacién del poder organiza al Estado para alcanzar
Tos fines supremos de éste.

Los articulos del 49 al 114 de Ta Constitucion General de México agrupados
en los titulos tercero {artTculos del 49 al 107) y cuarto (artfculos del 108
al 114) se refieren aguél al "Supremo Poder de la Federacidén" y su divisidn en
legislativo, ejecutivo y judicial; y &ste (TTtulo IV) a las responsabilidades
de los funcionarios plblicos. La Orbita de competencia de los poderes federa-
les es delineada en estos articulos.

La potestad de las autoridades estatales se encuentra sefialada en los arti
culos 41, 42, 45, 46, 47 y del 115 al 122. E1 articulo 41 -causa de un intere
sante debate en el Congreso Constituyente que veremos en su oportunidad (24)
reza en la parte conducente:

"E1 pueblo ejerce su soberanfa por medio de Tos Poderes de la Unidn,
en los casos de la competencia de &stos, y por los de los Estados,
en lo que toca a sus regimenes interiores, en los términos respecti
vamente establecidos por la presente Constitucién Federal y las par
ticulares de los Estados, 1as que en ningln caso podrdn contravenir
las estipulaciones del Pacto Federal®.

La Constitucidn en su articulo 42, fraccidn I menciona a las partes de la
federacion como parte del territorio nacional. Los articulos 45, 46 y 47 alu-
den a diversas cuestiones de T1imites de las entidades federativas.

E1 articulo 115 impone lineamientos a la organizacién de los estados. Orde
na que &stos deben adoptar, "para su régimen interior, la forma de gobierno re-
publicano, representativo, popular" y que "la base de su divisidn territorial y
de su organizacién politica y administrativa" es el municipio. Ademds, el mis~
mo articulo consigna disposiciones referentes a la relacidn que en ciertos temas

(23) Idem., pp. 447-448
(24) Cfr.: Apartado 1.7
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deben guardar con el municipio, los poderes ejecutivo y legislativo del Estado.

E1 articulo 116 se refiere a Tos convenios que sobre 1imites pueden cele-
brarse entre estados, con la aprobacidn del Congreso de la Unidn. E1 articulo
117 consigna las prohibiciones absolutas a que estd sujeta la actividad estatal.
Por su parte, el 118 establece las prohibiciones relativas. Finalmente, los ar
tfculos del 119 al 122 se ocupan de cuestiones de variada Tndole que regulan la
competencia de las entidades federativas.

La competencia del mUnicipio tiene su base en el articulo 115 constitucio-
nal donde fue plasmada la aspiracidn revolucionaria del Municipio Libre. Por
mucho tiempo considerada una materia eminentemente estatal, las constituciones

federales de 1824 y 1857 no hicieron referencia alguna al municipio. ET texto
aprobado en el Congreso Constituyente de 1917 no hizo sino sentar las bases ge-
nerales de la organizacion municipal. La realidad politica ha exigido que pau-
latinamente el constituyente permanente se ocupe de perfeccionar el contenido
de dicho articulo con el fin de proteger y ampliar la actividad municipal. La
iltima reforma que sufrié el texto del articulo 115 constitucional (25) tuvo

el acierto de sefialar de manera enunciativa los servicios plblicos a cargo del
municipio (fraccidn III) y Tos renglones que comprende la hacienda municipal
(fracci6én 1V), ademds de abarcar temas de desarrollo urbano (fracciones V y VI)
y con respecto a las relaciones laborales entre el municipio y sus trabajadores
(fraccidn IX) (26).

1.6 LA LEGISLACION ESTATAL EN MATERIA MUNICIPAL.

Los estados (o entidades federativas) son personas morales de derecho poli-
tico y como tales son capaces de derechos y obligaciones; siendo sus elementos,
una poblacidn, un territorio y un gobierno. Son auténomas, por lo quelpueden
dictar su propia constitucidn general. Como partes de la federacidn, partici-
pan de la "voluntad federal” de dos modos. En primer lugar, el Senado de la Re
piblica -cémara integrante del Congreso de la Unidn- estd compuesto por dos
miembros de cada Estado y dos por el Distrito Federal (27). En segundo lugar,
se requiere de Ta aprobacién de la mayoria de las legislaturas de los Estados

(25) Diario Oficial de la Federacién de 3 de febrero de 1983.

(26g Emilio Zebadua, "Reformas al artfculo 115, fortalecimiento del federalismo
econdmico”, artfculo publicado en Opcidn (periddico del ITAM), de marzo 10
de 1983, No. 18.

(27) Articulo 56 de la Constitucidn General.
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para que la Constitucidn pueda ser reformada (28). Este sequndo aspecto es ga-
rantia de existencia de las propias facultades estatales (29).

Sobre el elemento geogrdfico de las entidades estatales ~territorio- se de-
senvuelven el poder piiblico federal, el poder piiblico estatal y el poder pibli-
co municipal (del municipio respectivo). La Constitucién Politica de los Esta-
dos Unidos Mexicanos en su artfculo 124 resuelve el posible conflicto competen-
cial entre la Federaci6n y la entidad federativa. (En cuanto a la competencia
municipal nos ocuparemos de ella mads adelante). "“ET cumplimiento del principio
de reparticidon de competencias garantiza la existencia del sistema federal...".
(30) ‘

Los 6rganos federales segin reza el articulo 124 sélo pueden realizar aque-~
110 que la Constitucidn exgreéamente les cancede, dejando a las entidades fede-

Dice asf el aludido articulo:

"Artfculo 124. Las facultades que no estdn expresamente concedidas
por esta Constitucidn a los funcionarios federales, se entienden re
servadas a los Estados".

De este modo las autoridades federales pueden obrar de acuerdo a las atribu
ciones concedidas a ellas por la Constitucidn, mientras que las autoridades es-
tatales poseen las demds facultades sujeténdose a lo dispuesto por las constitu
ciones estatales. ' »

"E1 principio consagrado en el articulo 124 constitucional {cuyo
origen se encuentra en la Enmienda X de la constitucién americana
de 1787 contempla una Orbita Timitada (con excepcidn de la frace
cign XXX del artfculo 73 constitucional) de actividad de la 'fede
racién' y una amplitud de facultades para Tas entidades federati-
vas". (31)

Bajo la vigencia de las tres constituciones federales, Tas constituciones
estatales han repetido la férmula por la cual se autoriza a las legislaturas es
tatales el legislar en toda materia fuera de la drbita de competencia expresa
de Tos 6rganos federales. (32)

Dentro de tas facultades que competen a las legislaturas estatales estd 1a
de legislar en todo lo que respecta a la wateria municipal. A Tas legislaturas

(28) Articulo 135 de la Constitucidn General.
(29) Jorge Carpizo, Op. Cit., p. 239.

(30) Idem., p. 256.

(31) Ignacio Burgoa, Op. Cit., pp. 449-450.
(32) Felipe Tena Ramirez, Op. Cit., p. 136.
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estatales incumbe "fijar las condiciones que ha de satisfacer una comunidad

de personas -agrupadas comiinmente en familias- para merecer la categoria de mu-
nicipalidad". (33) Cuentan ademds, con facultad de suspender o declarar desapa
recidos Tlos ayuntamientos, o revocar el mandato de alguno de sus miembros (siem
pre que medie la aprobacidn de las dos terceras partes de los integrantes de Ta
legislatura); de designar a los consejos municipales (de faltar autoridad en el
municipio); de establecer las bases normativas a las cuales se deberdn sujetar
los ayuntamientos en la expedicidon de disposiciones de observancia general; de
determinar Tlos casos en que el estado concurra con el municipio en la presta-
cion de algiin servicio plblico; de establecer otro servicio plblico -distinto a
los sefialados en la fraccién III del artfculo 115- para que sea otorgado por al
gin municipio; de expedir las Teyes que regulen la coordinacidn y asociacion de
municipios; de establecer las contribuciones a favor del municipio; de fijar
las bases, montos y plazos que determinardn la manera en que las participacio-
nes federales a favor de los municipios serdn cubiertas; de aprobar las leyes
de ingresos de los ayuntamientos y de revisar sus cuentas plblicas; de expedir
las Teyes para normar las relaciones laborales entre los municipios y sus traba
jadores y para toda aquella materia que caiga dentro del &mbito municipal, siem
pre y cuando no se oponga a 1o establecido en 1a Constitucion General.

Existen estados en los cuales los municipios tienen derecho de iniciar le-
yes de cardcter local, ante las legislaturas estatales (34). Como vimos, las
Tegislaturas estatales "son las {inicas que pueden determinar las contribuciones
que deba percibir el erario municipal (fracc. II del Art. 115 Constitucional)
(35). Esta situacidn normativa es perfectamente explicable, pues todc impuesto,
conforme a la Constitucién Federal (Art. 31, fracc. IV), debe decretarse en una
ley, o sea, en un acto de autoridad que tenga como atributos la abstraccidn, la
impersonalidad y la generalidad y que provenga del drgano formalmente legislati
vo, careciendo los ayuntamientos de la facultad carrespondiente...". (36)

(33) Idem., p. 145.

{34) Miguel Acosta Romero, Op. Cit., p. 32.

(35) A partir de Ta reforma de 3 de febrero de 1983, la fraccidn respectiva es
Ta IV.

(36) Ignacio Burgoa, Op. Cit., p. 867.
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1.7 TRES "NIVELES" EN EL ESTADO FEDERAL,

En el territorio de un municipio determinado ejercen su potestad el poder
federal, el poder el estado de que se trate y el poder municipal. Dentro de
sus respectivas Orbitas de competencia no puede haber interferencia de cualquie
ra de los otros dos poderes. No existe, pues, vinculacidn jerdrquica alguna de
las autoridades municipales con respecto a las estatales, o de estas con las fe
derales. Todos deben sujetarse a lo dispuesto en la Constitucidn federal, a
las leyes federales, a la constitucidn estatal, etc. Es mds, como ya vimos, sd
lo Ta Constitucidn General puede delimitar y atribuir facultades entre las auto
ridades federal y estatales. Y sdlo las constituciones estatales, sujetdndose
a lo dispuesto en la ConstituciénAfederal, pueden delimitar ambitos de competen
cia entre estado y municipio. -

La principal inquietud en este momento es preguntarse si el municipio guar-
da la misma relacidn con el estado; que &ste con la federacién. Si fuera asf,
podriamos afirmar con certeza, que nuestro sistema federal se integra por tres
“niveles” de gobierno con tres entes plblicos: el federal o nacional, el esta-
tal y el-municipal o local. Habria base juridica para aseverar, que el munici-
pio es la cédula del sistema po]ffico de México.

Definitivamente, en este punto del desarrollo canstitucional mexicano, el
municipio no ocupa la posicidn dentro del estade, que éste guarda con respecto
a la federaci6n. Como ya se ha hecho notar, el municipio no cuenta con el po-
der legislativo, ni en lo constitucional ni en To ordinario. Este papel lo de-
sempefia Ta legislatura estatal. Sin embargo, la Constitucidon Politica concibe
al municipio como un ente pdblico {con personalidad y patrimonio propios), base
de la organ1zac1on 9011t1c y administrativa del Estado. Como conclusidn cabe
decir que el municipio si bien no es un tercer nivel del sistema federa] en to-
tal plenitud, si comparte gran numerorqu¢1ementos bdsicos que To colocan en una
situacidn que podriamos definir como hfbrida
visten gran 1nteres para e1 tema que hemos venido camentando:

“Sq comparamos las decisiones fundamentales que se expresan en el
artfculo 40, con las mencionadas en el encabezado del artfculo 115,
vemos que son las .mismas, lo que configura a México como un tipo
de Estado federal". (37)

(37) Op. Cit., p. 240.
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"En México existe coincidencia e igualdad de decisiones juridico-
politicas entre la federacidn y las entidades federativas". (38)

No se puede abandonar este tema sin hacer alusion al debate veri-
ficado el viernes 5 de enero de 1917, dia en que el Congreso Cons
tituyente de Queretaro, somet1o a d1scus1on el articulo 41, pre-
sentado por la 2a. comisidn de Constitucién en los términos si-
guientes:

"Articulo 41.- E1 pueblo ejerce su soberanfa por medio de los po-
deres de 1a Unidn en los casos de su competencia, y por los Esta-
dos, en lo que toca a su régimen interior, en los términos respec
tivamente establecidos por esta constitucién federal y los parti-
culares de los Estados, 1as que en ningln caso podrdn contravenir
a las estipulaciones del pacto federal”.

E1 diputado constituyente, David Pastrana Jaimes, levantd su voz
para ped1r se aprobara el articulo bajo debate, con una sola modi
ficacidn de tal modo que se considerara al municipio como primera
manifestacion del ejercicio de la soberanfa popular. A continua-
cidon el texto sugerido por Pastrana Jaimes:

"E1 pueblo ejerce su soberanfa por medio de Tos poderes de la
Unidn, en los casos de su competencia, en los términos que esta-
blezca la presente Constitucidn Federal: por los poderes de los
Estados, para lo que toca a su régimen interior, en los términos
que establezcan sus constituciones particulares, las que, en nin-
glin caso, podrdn contravenir a las estipulaciones del pacto fede-
ral; y por medio de Tos municipios 1ibres e independientes de que
dichos Estados deberdn componerse, en los términos que establez-
can las citadas constituciones particulares de los Estados".

Sujetdndose a una postura que &1 mismo calificd de apego a la his
toria constitucional de México el diputado y miembro de la Segun-
da Comisidn de Constitucidn, Hilario Medina, se opuso a la pro-
puesta de Pastrana Jaimes. Este a su vez, respondi6: "Primeramen
te la soberanfa se ejercita por Ta autoridad municipal, después,
por las de Tos Estados y en d1timo lugar por las autor1dades de
Ta Repiiblica; es en ejercicio de los derechos que tienen Tos ciu-
dadanos, en ejercicio de Ta soberanfa de la nacibn; yo no he di-
cho en la iniciativa que los ayuntamientos fuesen soberanos, por-
que yo no digo muchos errores; no dije tampoco que los Estados
fueren soberanos, porque es un absurdo decir que los Estados son
soberanos..."

. No me disgusta discutir cuando se trata de hechos elocuentes.
E1 sefior compafiero Medina ha confundido lastimosamente una idea.
E1 sefior compafiero Medina afirma que los Estados ejercen esa sobe
rania; no es exacto que los ayuntamientos no constituyan un poder.
En Tos ayuntamientos encontramos germenes de todos los poderes;
el gérmen del poder Judicial, el gérmen del poder Ejecutive y el
gérmen del poder Legislativo. EI1 ayuntamiento es un poder, se
quiera o no se quiera". {39)

(38) Idem., nota del autor al pie de pdgina, p. 240,
(39) Cita y textos tomados de F&lix F. Palavicini, Op. Cit., Tomo II, pp. 105-
114.
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Probablemente porque el momento histérico no era adecuado, qui-
z8s por lo innovador de las ideas expuestas; la proposicidn del
diputado David Pastrana Jaimes fue abrumadoramente rechazada, a
favor del texto presentado por la comisidn. Sin embargo, quedan
ahi esbozados Tos principios de un poder municipal pleno.

1.8 EL MUNICIPIO.
1.8.1. CONCEPTO Y NATURALEZA JURIDICA.

Intentar captar la esencia del t&rmino municipio no carece de toda dificul-
tad. Los estudiosos del derecho municipal pretenden, en gran nimero de casos,
ver al municipio en todos los momentos de Ta historia, bien como unidad bdsica
de la sociedad, bien como actor principal de los acontecimientos. No puede ne-
garse, sin embargo, que el municipio tiene sus origenes en tiempos remotos y
que ha perdurado a To largo de la evolucidn de la civilizacién jugando en oca~-
siones papeles trascendentales.

E1 origen o la existencia del municipio ha pretendido ser explicada por dos
principales tendencias: la teorfa socioldgica o jus-naturalista y la escuela o
teoria legalista. La primera de ellas caracteriza al municipio como una insti-
tucidn de derecho natural resultado necesario de 1a propia vida familiar en lo-
calidad déterminada. ET1 Estado -dentro de esta teorfa- no hace sino reconocer
la existencia del municipio.

La otra corriente de pensamiento -la legalista- considera al municipio como
producto integro de la ley, a quien debe su existencia, sus atribuciones, etc.
Esta teorfa desconoce todo elemento no juridico. '

La naturaleza del municipio debe compartir, sin embargo, de las ideas de
Tas dos escuelas: el municipio es un ente caracterizado por el elemento pobla-
cional (en donde se desarrollan estrechos lazos de vecindad) que necesita para
su existencia juridica del reconocimiento expreso del Estado.

" "Mois@s Ochoa Campos singularmente describe el origen de 1a institucion muni
cipal. Asi, considera la existencia de un régimen premunicipal, del municipio
primitivo de cardcter agrario, del municipio'natura1 y del municipio polfitico

en donde ya reconoce la existencia de los elementos socioldgicos y juridicos:
"municipio politico es la comunidad domiciliaria que ha institucionalizado su
régimen local, primero autdrquicamente y despuds en su calidad de miembro del

(40) La Reforma Municipals p. 501.
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Pero no debe escapar una caracteristica esencial del municipio, sin la cual
&ste no existe como tal: Ta subordinacién que debe prevalecer con respecto al
Estado. De no existir vinculacién alguna de subordinacién, no nos encontrarfa-
mos frente a un municipio (aunque reuniera todas las demds caracterfisticas) si-
no ante un verdadero Estado. (41) Asi, 1a polis griega no participa de la deno
minacion de municipio, que algunos tratadistas Te quisieran imponer.

E1 municipio es una persona moral de derecho plblico que por lo tanto com-
parte los elementos de instituciones juridicas similares: una poblacién, un te-
rritorio, una ordenacién juridica y un conjunto de Grganos de gobierno. Tiene
ademds como elementos caracterfsticos una estrecha vecindad (42) con libertad
de eleccidn (43) y como dijimos, una relacidn de dependencia con un ente pibli-
co diverso.

ET elemento poblacional es el mds caracteristico, ya que se refiere a una
comunidad con lazos estrechos. E1 territorio del municipio es usualmente peque
fio en extensién. ET1 gobierno varia en su forma pero generalmente se caracteri-
za por su cercanfa con las personas a las que representa.

En México, el municipio es Ta base de la organizacidn politica y administra
tiva del pa¥s, con personalidad juridica reconocida por la constitucidn confor-
mando un ente juridico, poliftico y social.

1.8.2 DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA TERRITORIAL.

Desde la dptica del derecho administrativo el municipio es definido como
una forma de descentralizacidn de los servicios pdblicos por parte del Estado

atendiendo al territorio o region. Don Andrés Sérra Rojas expresa su punto de

vista de Ta siguiente manera: "La descentralizacifn administrativa regional
Tlamada por algunos autores descentralizacidn territorial, es una forma de orga
nizacién administrativa descentralizada, que tiene por finalidad Ta creacidn de
una institucidn pdblica, dotada de personalidad juridica, patrimonio propio y
un régimen juridico establecido por la Constitucidn en el Art. 115 y reglamenta
do por sus leyes orgdnicas municipales -que expiden 1asr1egis1aturas de los Es

cidn” territorial”. (44)

Enciclopedia Juridica Omeba, Tomo X1X, p. 961.

1)

2) J. Jeslis Castorena, E1 Probléma Municipal Méxicano, p. 40,
3) Enciclopedia Juridica Omeba, Tomo XIX, p. 961.
4)
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Por su parte Gabino Fraga dice: "La descantralizacidn por regién consiste
en el establecimiento de una organizacién administrativa destinada a manejar
los intereses colectivos que corresponden a la poblacidn radicads en una deter-
minada civcunscripcidn territorial". (45) Y aludiendo al municipio especifica-
mente: "E1 municipio no constituye una unidad soberana dentro del Estado, ni
un Poder que se encuentra al Tado de los Poderes expresamente establecidos por
la Constituci6n; el municipio es una forma en que el Estado descentraliza Tlos
servicios plblicos correspondientes a una circunscripcidn territorial determinag
da*, (46)

La doctrina del derecho administrativo que identifica al municipio con solo
una de sus facetas, y por lo tanto 7o define de manera limitativa; reconoce,
sin embargo, que existe la descentralizacidn polfitica por region y que en el ca
so de México coincide en el municipio, con la administrativa. Es ésta la parte
central de Ta objeci6n que puede hacérsele a esta visién parcial del municipio.
ET municipio no es s6lo un conjunto de Srganos con funciones administrativas
ejercidas sobre una determinada circunscripcion geogrdfica: es un ente pilblico
con atribuciones politicas. La prestacidn de servicios piblicos no es la Gnica
actividad del municipio y en ciertos momentos ni siquiera la wds importante.

Lo que es mds, las autoridades municipales son electas popuiarmente, no de-
signadas por el poder central, lo que hace que no exista subordinacién jerdrqui
ca de ninguna especie. La propia Constitucién General le reconoce cardcter po-
11tico, no solo administrativo. Que en nuestro rden juridico, la descentrali-
pal no es otra cosa que decir que el municipio no es un organismo administrati-
vo descentralizado por regidn, exclusivamente.

1.8.3 EL AYUNTAMIENTO

ET 6rgano que ejerce el poder plblico municipal es 1lamado cabildo, consejo
o ayuntamiento. Es un cuerpo con poder de deliberacién y decisidn que se tradu
ce en la expedicidn de bandos, ordenanzas, reglamentos y otras disposiciones
de cardcter general. Se integra en forma de junta o asamblea, presidida por un
funcionario ejecutivo denominado presidente municipal. Los demds miembros son

(45) Derecho Administrativo. Tomo I, p. 205.
(46) Tdem. p. 206.
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tos regidores -también 1lamados municipes, concejales o ediles~ que se ocupan
de las distintas ramas de gobierno.' Y los sindicos que ostentan Ta representa-
cidn jurfdica del municipio, defienden los intereses locales, realizan tareas
hacendarias y usualmente fungen como agentes del ministerio pilblico, ahi donde
no existe tal funcionario.

Todos los integrantes del ayuntamiento deben ser electos popularmente por
eleccidn directa y no pueden ser reelectos para el perfodo inmediato al de su
gestidn. Por reforma de 3 de febrero de 1983 funciona en todos los ayuntamien-
tos del pafs el principio de representacidn proporcional.

Incumbe a Tas legislaturas estatales -como ya se ha visto- el legisiar en
todo To que respecta a las atribuciones de los ayuntamientos. Existen dos cri-
terios generalmente aceptados para la delimitacion de la drbita de competencia
de los ayuntamientos. ET primero consiste en enumerar en detalle las faculta~
des de Tos ayuntamientos y el segundo consiste en facultarlos a desempefiar todo
aquello que teniendo cardcter local no esté reservado a la Federacidn o al esta
do. En México prevalece el primer sistema con varias excepciones. '

Como toda autoridad piiblica, el ayuntamiento puede actuar sdlo dentro de
los 1imites trazados por la ley. EI1 articulo 115 constitucional sefiala Tos ser
vicios plblicos que el ayuntamiento debe prestar: agua potable y alcantarillado,
alumbrado plblico, limpia, mercados y centrales de abasto, panteones, rastro,
calles, parques y jardines, seguridad plblica y trdnsito, y "los demds que Tlas
legislaturas locales determinen' (fraccién III).

E1 ayuntamiento estd facu]tédo para "formular, aprobar y administrar la zo-
nificacion y planes de desarrolio urbano municipal; participar en la creacidn y
administfacién de sus reservas territoriales; controlar y vigilar la utiliza-
c¢idn del suelo en sus jurisdicciones territoriales; intervenir en la régu1arizg
cién de la tenencia de la tierra urbana; otorgar licencias y permisos para cons
trucciones, y participar en la creaci6én y administraci6n de zonas de reservas
ecoldgicas" (fraccidn V).

En términos generales al ayuntamiento Te corresponde la administracién de
Tas cuestiones municipales y la procuracidn del bienestar general de Ta locali-
dad.
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CONSIDERACIONES PREVIAS.

El municipio subsiste en dos planos: el de la realidad y el juridico. Sin
este G1timo elemento no se puede hablar de Ta existencia de una municipalidad
(como ya se vié en el capftulo precedente). De acuerdo con este punto, se in-
fiere que de Ta ley ~fundamental u ordinaria- nace el municipio como lo hemos
definido. Es pues necesario en el estudio de esta institucién o de alguno de
sus aspectos, el que se revise detalladamente el texto legal que le da vida y
forma. La organizacidon del municipio, sus atribuciones, la composicidn de su
gobierno, las facultades de &ste en 1o genérico y de sus miembros en lo particu
Tar, en fin al municipio se le conoce en gran medida por lo estipulado en Tos
ordenamientos juridicos.

También es verdad el que las instituciones plblicas evolucionan, se adaptan,
desaparecenyvuelven a aparecer; con el transcurso de la historia. E1 organismo
estatal no es el mismo hoy en dfa que en la antiguedad en Roma o en Grecia, o
que en la Edad Media. Como tampoco 1o serd en relacidn al Estado futuro. Pues
bien, el municipio -tambi&n un ente plGblico- ha sufrido mutaciones a travds de
la historia. Y no sdlo eso, también las instituciones de derecho pliblico varfan
en su forma y alcance, de pafs a pais. No debiendo olvidar o negar que el comer
cio juridico es causa de caracteristicas similares entre organismos de un Estado
y otro.

Las reflexiones anteriores nos conducen a reconocer la necesidad de desarro
1lar dentro del estudio del municipio, su evolucidn histdrica poniendo especial
atencidn en los ordenamientos juridicos que regularon al municipio a través de
Ta historia y en distintos pafses. E1 origen y la evolucion del municipio mexi
cano contemporaneo necesitan ser conocidos para el cabal ehtendimientovde esta
institucidn.

Los capitulos que forman la parte segunda del trabajo abarcan los momentos
mas importantes del desarrollo histérico de nuestro municipio. La Roma antigua,
primera manifestacién -en el mundo occidental- de Ta institucin municipal abre
el camino.

Espafia y-el imperio azteca son dos rafces conformadoras del México actual.
Como tales son fuente de las instituciones politicas de hoy. E1 calpulli azte-
ca y el municipio espafiol ameritan un espacio y serias reflexiones en este estu
dio.

Estudiosos del municipio concuerdan en afirmar que el origen del nunicipio
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mexicano se encuentra en las bases sentadas durante Ta Colonia desde que Hernan
Cortés fundd el primer ayuntamiento criollo. A partir de ese momento el muniéi
pio espafiol es trasplantado a la Nueva Espafia donde se funde con las condicio-
nes existentes aqui.

Durante la Nueva Espafia 1a vida municipal es reducida; quizds con excepcién
de los pueblos indfgenas donde subsisten algunas manifestaciones comunitarias.
Durante este perfodo histdrico es sGlo en 1808 cuando el ayuntamiento de la ciu
dad de México demuestra su fuerza politica al actuar conforme a los intereses
del "partido" criollo.

La Constitucidn de Ciddiz de 1812 -que si bien tuvo una vigencia muy breve
en la Nueva Espafia sirvid como modelo constitucional por muchos afios- cred la
institucion de Tos jefes politicos con el fin de asegurar el buen gobierno en
Ta Nueva Espafia y la consolidacidn del poder central en Espafia.

En el México independiente paracterizado por 1a pugna entre liberales y con
servadores, el municipio jugé un papel especial. Los Tiberales-federalistas lo
ignoraron en sus constituciones. Los conservadores-centralistas 1o regularon
en sus ordenamientos pero Timitando su T1ibertad. Para ambos "partidos", sin em
bargo, el ayuntamiento sirvid como espacio politico en los dfas en que se encon
traban en la oposicidn.

Para el afio de 1856 cuando los liberales se hacen cargo del gobierno nacio-
nal la situacidn de los municipios sufre un duro reves. La legislacidn liberal
desamortizé los bienes de Tos ayuntamientos 1lamados de propios. Las comunida-
des indigenas fueron tambi&n afectadas pues el propfsito de la ideologia Iibe-
ral era crear una clase de propietarios particulares. Este proceso continud y
en la Constitucién de 1857 se suprimieron las alcabalas -también dentro del es-
piritu decimondnico de "dejar hacer" en el campo de Ta economia- principal sus-
tento de las finanzas mhnicipa]es.

E1 porfiriato significd para el municipio una todavia mis severa restriccidn
de su autonomia: se amp116>1a autoridad de los jefes po1iticos, prefectos y sub
prefectos; al igual que de Tos poderes central y estata]ha costa del municipal.
La modernizacidn capitalista del pafs estuvo acompafiada de la represién y la do
minacidn mas amplias.

E1 movimiento armado que se inicid en 1910 convierte al Mupicipi¢ Libre en
bandera revolucionaria y en el constifuyente de 1916-17 1o sujeta a un amplio
debate. Finalmente al mostrar sus deficiencias en el campo de la realidad
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econdmica el municipio se vuelve objeto de una reforma radical, que por su im-
porténcia merece un capitulo aparte.

Dentro de'LEGISLACION E HISTORIA MUNICIPAL, parte segunda de este trabajo,
el municipio es el actor principal. La cronologia de los hechos histdricos -s6-

To coadyuva a situar determinado documento o forma municipal en su &poca corres
pondiente. La historia del municipio es paralela a la del Estado mexicano y
participa de sus ordenamientos Tegales.
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CAPITULO SEGUNDO
DE LA ANTIGUEDAD A LA NUEVA ESPANA

SUMARIO: 2.1 E1 Municipio en la Roma Antigua. 2.2 ET1 Calpulli. 2.3 E1 Munici-
pio Espafiol. 2.4 E1 Municipio en la Nueva Espafia. 2.4.1 Primeros Ayuntamien-
tos. 2.4.2 Funciones y Funcionarios Municipales. 2.4.3 Cabildos Indigenas.
2.4.4 E1 Sistema de Intendencias. 2.5 En los Albores de Ta Independencia.
2.5.1 E1 Ayuntamiento de la Ciudad de Mé&xico. 2.5.2 La Constitucién de Cadiz.
2.5.3 La Constitucidn de Apatzingén.

2.1 EL MUNICIPIO EN LA ROMA ANTIGUA.

La manifestacién més remota del mugicipio se encuentra en la época de expan
sion de Roma. Algunos autores encuentran, sin embarge, rasgos municipales en
tas ciudades griegas. La'polis de la Grecia cldsica constitufa un verdadero Es-
tado autdrquico, Tibre y soberano; por 1o que no se trataba de un municipio -que
para su existencia juridico-politica como tal requiere de una vinculacifn con un
ente superior. Faltando este elemento en las ciudades helénicas, no se les pue-
de calificar como municipios sino como ciudades-Estado. -

Es pues, en Roma donde se distingue por vez primera al municipio en el Mun-
do QOccidental. Durante los afios de Ta Repiblica, Roma logra una formidable ex-
pansidn: se impone a los etruscos (396 A. de 'C.) con lo cual adquiere 1a hegemo-
nia sdbre el territorio peninsular; derrota a Cdrtago en una guerra qué se pro-
Tonga intermitentemente de 264 a 202 A. de C.; vence a Macedonia, controlando
de este modo el may Adridtico y parte de Asid Menor; y finalmente en esta etapa
histérica, conquista Egibto poco después.,

Paralelamente a Ta expansidn romana, Tos habitantes de las.ciudades conquig
tadas recibieron la calidad de éiudadanos, obligdndose al pago de un tributo 11a
mado mupicipia (dé munus, carga), pero conservando determinada autonomia inte-

rior: tenfan derecho de elegir a sus magistrados y de administrar los asuntos lo
cales. A Ta ciudad que formaba un municipium se le concedia la facultad de
adquirir derechos y obligaciones: era un sujeto de derecho privado. Asi habia
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dos categorias de individuos; los habitantes de las ciudades minicipales y Tos
de las ciudades que no eran reconocidas como tales. A los primeros se les 1la=-
maba munfcipes y a Tos segundos incolal que significa moradores.

E1 Imperio romano se estructura de este modo, a base de provincias, bases
militares y reinos conquistados en donde Tos habitantes eran ciudadanos romanos.
ET Imperio que se extendié hasta Tos cuatro puntos cardinales del mundo conoci-
do y que comprendfa una enorme variedad de razas y religiones tuvo su fuerza en
su flexibilidad de dominacién juridica y politica. ET municipio -que autorizaba
una cierta autonomfa local contrabuesta a una sujecidn real a Roma~ fue uno de

cio, aunque sabemos por las investigaciones de Mitteis que el derecho romano’ im
perial coexisti6 siempre con diversos derechos locales. D.1.3.32 nos da la im-~
presidn de que las contradicciones entre &stos quedaron resueltas con la aplica
cidén de aquél, pero de todos modos es sorprendente que en todo e1‘céréu5'%uris
no encontremos mds que un indicio tan vago y fragmentario en una cuest16n tan
importante”. (47)

Varias d1spos1ciones imperiaTes se ocuparan de 1a materia municipa1 En el

Tio Cesar, por medio de 1a cual se dispuso la organizacidn a@m1n1strgt1yg y po-
1ftica de Tas ciudades reconocidas como municipios. En el C8digo papyriano se

coleccionaron diversas disposiciones municipales, y en la Tey Julia de civitate

y en el jus honorarium también se encuentran normadas cuestiones concernientes
al municipio. A

Varios funcionarios tienen desde esta &poca el cardcter local de los miem=
bros del ayuntamiento moderno. Los edi]esAcuru1es —qué nacieran de la desmem~
bracién del consuiado, como otros magistrados- fueron nombrados desde 366 A. de
C. Bajo su responsabilidad se encontraba Tla reparacion de caminos plblicos y
puentes, la conservacidn de templos y anfiteatros, la regulacidn de Tos espeGtd
culos plblicos, y T1a del Grden en calles y mercados. Se dice Que Tos edictos
de estos funcionarios erah verdaderas ordenanzas municipa]es. (48) Con Constan
tino nace un nuevo mag1strado, el defensor civitatis que se ocupa de la defensa

(47) Guillermo F. Margadant, Dérecho Romano, Mex1go._1982 p.-111.

(48) Moisé&s Ochoa Campos, E1 Municipio, su Evo1uc16n Institucional, México,
1981; p. 59. .
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de los intereses locales y de los ciudadanos del municipio. Afios atrds, duran-
te el reinade de Octavio Augusto, ya se habia delimitado la competencia local
de los magistrados municipales, antecedente evidente del cuerpo contemporaneo
de funcionarios Tocales. ‘

2.2 EL CALPULLI.

En la blisqueda de Tas rafces autdctonas del municipio mexicano, parece des~
cabellado el retroceder hasta la época precolonial. Sin embargo no debe intimi
dar la falta de una 1Tnea ininterrumpida de legislacién para aceptar 1a influen
cia real que tuvo en variados &mbitos de la vida social y juridica la cultura
prehispanica sobre el México moderno.

"S{ se considera al Derecho simplemente como un conjunto de regias, como un
cuerpo de C4digos, indudablemente que no existe continuidad ideoldgica alguna
entre los preceptos que normaban las relaciones juridicas de los éntiguos pobla
dores de México y nuestro derecho contempordnec. Como cuerpo de leyes, la his-
toria del derecho patrio empieza con la primera cédula real dictada para el Go-
bierno de las Indias; pero si tenemos en cuenta que el derecho es un fendmeno
social, una resultante de Tos complejos factores que actlian en el desenvolvi-
miento de los grupos humanos constitufdos, entonces si es indispensable ocupar-
se del Derecho observado entre los indigenas antes de la Conquista, porque si
nuestras leyes de ahora nada tienen de comiin con las antiguas leyes genuinamen-
te mexicanas, en cambio 1a poblacidn actual de la Repliblica en sus grupos abor{
genes, si tiene muchos puntos de contacto culturales con los primitivos poblado
res", {49)

E1 majestuoso imperio que tenia por centro la ciudad de Tenochtitldn fue
fundado por tribus procedentes del norte. Estas tribus que sufrieron ﬁn largo
peregrinar estaban formadas por grupos emparentados y lidereados por el mds an-
ciano de los hombres. Esta organizacidn fue reproducida al asentarse permanen-
temente en el Valle de Andhuac; cada grupo de un mismo linaje se estabiecid so-
bre un determinado territorio, construyendo un hogar y ocupando tierras para el
cultivo. A cada uno de estos "barrios" se les denomind chinancalli 6 ¢calpulli
y a las tierras calpullali. (50)

£49§ Lucio Mendieta y Ndfiez, E1 Derecho Precolonial, México, 1937, p. 12.
50) Idem, p. 44. ’ e
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Con el transcurso del tiempo se formd 1a Triple Alianza con los reinos azte
ca, acolhua y tecpaneca, y que tenian por ciudades-capital a Tenochtitldn, Tex-
coco y Tacuba, respectivamente. E1 dominio de este imperio se extendid rdpida-
mente. Los pueblos dominados estaban obligados al pago del tributo y a propor-
cionar guerreros y armas para las acciones b&licas. Sin embargo, los sefiores
naturales conservaban su autoridad, el pueblo sus usos y costumbres, y en gene-
ral el reino, una amplia libertad, restringida solamente en cuanto a la existen-
cia de una vinculacién militar y administrativa con la Triple Alianza. (51)

En Ta época precolonial existen dos instituciones que parecen encuadrar den=-.
tro de 1a materia municipal: el calpulli y Ta sujecidn de lTos pueblos dominados
por 1os reinos de la Triple Alianza. Esta Gltima, inclusive vecuerda la rela-
cidn que existia entre Roma y los municipium. Sin embargo, en &sta se les con-
cedfa 1a ciudadanfa a Tos provincianos, viniendo a formar parte "Tntegra" del
imperio. En el México azteca, la vinculacidn era muy frégil y no puede hablar-
se de un Estado del cual los pueblos conquistados eran los municipios. Mds bien
se trataba de Estados propios, a los cuales los integrantes de la Triple Alian-
za les respetaban sus costumbres, su religidn y su lengua o dialecto. Nunca hu-
bo el deseo polftico del pueblo azteca por formar una unidad nacional.

La relacidn entre el calpulli y los poderes centrales de la Triple Alianza
es cuestifn aparte en donde s se distingue el perfil de la institucién munici-
pal. E1 calpulli representd la base de la organizacidn politica, social y eco-
ndmica del Imperio Azteca. Fueron entes en donde se explotaba 1la tierra de ma-
nera comunal, donde existi6 -en un primer momento- 1a relacidn sanguinea entre
sus habitantes y después donde preponderd el concepto de vecindad, Cohtaba con
un gobierno propio donde el mdximo Grgano lo era el consejo y contaba con fun-
cionarios locales: el teachcauh quien se encargaba de 1a administracidn inte-
rior, el tecuhtli quien fungfa como jefe militar del calpulli, los tequitlatos
que se encargaban del trabajo comunal y los calpizques que recaudaban los tri-
butos. (52) Se le respetaba su autonomia en lo concerniente a la vida local y
por lo tanto, el calpulli funcionaba como un verdadero municipio precolonial.

2.3 EL MUNICIPIO ESPAROL.

Debido a la independencia con que se desarrollaron las ciudades y villas
en Espafa antes de la conquista romana, lograron obtener de Roma privilegios

(51) Idem, pp. 13 y 18.
(52) Moisés Ochoa Campos, E1 Municipio, su Evolucidn Institucional, p. 18.
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que garantizaron cierta autonomia. La caTda de la ciudad de Numancia en la pe-
ninsula, significé Ta implantacidn definitiva del sistema municipal romano aun-
que en Espafia los b0b1ados gozaron de fueros especiales. Asi las villas espafio
las contaban con curias o pequefios senados.

La invasién visigftica a Espafia marca una etapa de transicidn entre las for
mas romanas del municipio y las formas propiamente espafiolas. Los visigodos
respetaron el municipio romano en Espafia introduciendo sin embargo, dos nuevas
instituciones. E1 placitum o reuni6n judicial de los hombres libres y el con-
ventus publicus vicinorum o reunién de los hombres libres para tratar cuestio-
nes de indole administrativa. (53)

La dominacidn drabe que se prolongd en Espafia por ocho siglos tuvo repercu-
siones propias sobre el municipio. Espafia fue dividida en emiratos y al frente
de las ciudades y los pueblos Fueron designados representantes del califa 17lama
dos Cafdes o Alcaldis (de donde deriva el tftulo de alcalde). (54) La relativa
autonomia de los municipios se conservd en esta 8poca y se fortalecid a medida
que tomaron, como tales, un papel preponderante en el proceso de reconquista
del territorio espafiol. A medida que se iba recuperando y liberando territorio
del poder de los Arabes, se fundaban villas y ciudades otorgindoles el fuero mu
nicipal (ley que normaba a la poblacidn) en el cual se concedian privilegios a
los habitantes de la localidad. Estos municipios servian como baluartes de la
Reconquista. (55)

En 1o interno, la vida municipal del periodo de la Reconquista desarrolld
nuevas instituciones democrdticas. E1 concejo municipal, producto del antiguo
conventus publicus vicinorum, elegfa a las autoridades locales en vez de que
fueran nombradas por el rey. De este modo el sufragio popular y la autonomia
politica y administrativa de los municipios espafioles en esta 8poca tuvieron vi
gencia. Hubo dos tipos de concejos, el cabildo abierto y el cabildo cerrado.
Al primero competian los asuntos generales y la designacidn de los cargos; al
sequndo -compuesto por los funcionarios locales- se le Tlamaria después ayunta-
miento. Los concejos disponian de la facultad de regular todo 1o relativo a
gremios, ferias, comercio y tributos locales, beneficencia; y contaban con el
mando de las fuerzas armadas locales que combatfan a los drabes y a los propios
nobles espafioles al lado de los reyes, pero conservando su independencia.

(53] 1dem, p. 81.
(54} Idem, p. 91.
(65) Idema
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Para garantizar sus derechos e intereses frente a los nobles y propios re-
yes, los municipios espafioles obtuvieron de estos Gi1timos en variadas ocasiones,
los fueros o cartas-pueblo, Tegislaciones consistentes en proteger la existencia
de los municipios. Los derechos esenciales que contenfan los fueros eran: igual
dad ante la ley, inviolabilidad del domicilio, el sometimiento del vecino a jue

ces por €1 electos, participacién vecinal en el gobierno local y responsabilidad
de los funcionarios. (56)

Durante 1a dominacidn drabe encontramos que en el municipio el alcalde o jus
ticia ejercia la jurisdiccién civil y criminal; los jurados o fieles eran los en
cargados de hacer cumplir las ordenanzas sobre alimentos, pesas, y medidas; ade
mds de que existfan alguacilies, alanines, alarifes, almotacenes y merinos. (57)

Los municipios espafioles participaron en las cortes y formaron hermandades
en defensa de sus fueros. La lucha frente a la nobleza fue sustituida -cuando
el rey dejo de necesitarlos~ por una frente al rey y en defensa de su autonomia
(siglos XIII y XIV). A medida que el poder central se fue fortaleciendo se in-
tentd hacer de los municipios §rganos meramente administrativos. En 1396 Enri-
que III nombrd corregidores con funciones administrativas y judiciales y de re
presentacion de la autoridad real en los municipios. En el siglo XV fueron nom
brados regidores a perpetuidad como un paso mds hacia el fortalecimiento del po
der real en Espafia. Los Reyes Catflicos continuaron el proceso y Carlos I "re-
dujo a los municipios a servidumbre, a pesar de que habfa jurado ante las Cor-
tes respetar los fueros y libertades piblicas". (58)

A instancias del gobierno local de Toledo (1519) se reunieron en la ciudad
de Avila representantes de quince ciudades en julio de 1520 con el fin de unir-
se frente a los excesos del emperador Carlos I. E1 31 de octubre de 1520 se de
clard la Guerra de las Comunidades que tenfa por enemigo el absolutismd. E1 21
de abril de 1521 Tos comuneros se enfrentaron y fueron derrotados por el ejér-
cito imperial, marcando el fin de una &poca de autonomia en donde Tos municipios
se habfan atrevido a dirigirse a un rey al consagrario de la siguiente manera:

56) Idem.
§57; Mois&s Ochoa Campos, La Reforma Municipal, pp.81-2.

(58) Moisés Ochoa Campos, EI Municipio, su Evolucidn Institucional, p. 129,
(59) Citado en Idem, p. 92.
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A partir de la derrota en los campos de Villalar -lugar donde se escenificé
Ta batalla entre comuneros y soldados imperiales- el municipio en Espafia tardd
afios en recuperar su autonomia perdida. Seguirfan muchos afios de férreo poder
central que se reproduciria en las colonias del reino espafiol.

4 EL MUNICIPIO EN LA NUEVA ESPARA.
4.1 PRIMEROS AYUNTAMIENTOS.

2.
2.

Al pisar tierras mexicanas, la expedicidn de Herndn Cortés tuvo que haliar
solucién al problema de legitimizarse frente a la Corona espafiola, independien~
temente del gobierno de Diego Veldzquez. Cortés encontrd 1a forma fundando una
ciudad que con autoridades municipales propias estuviese facultada para otorgar
le nuevo nombramiento, 1ibre de toda participacidn del gobernador de Cuba. Para
la constitucion formal de ayuniamiento, "se Tevantaron algunas enramadas Simu-
lando casas, se marcé la plazo plblica erigiéndose en ella una picota y se ins-
tal6 una horca en los alrededores". (60)

As se erigi6 el primer ayuntamiento en To que seria la Nueva Espafia, el 22
de abril de 1519 en la Villa Rica de la Veracruz,integrado por dos alcaldes or-
dinarios, cuatro regidores, un alguacil mayor, un capitdn de entradas, un maes-
tro de campo, dos con el cargo de alférez del real y un escribano. ET nuevo
ayuntamiento le confirid Tos cargos de capitdn del ejército y justicia mayor a
Herndn Cortés, quién desde ese momento y de acuerdo a la legislacidn espafiola
tuvo la representacidn legal del rey, sin autoridad intermedia alguna. E1 pro-
ceso de conquista ahi iniciado contd con la legitimidad -necesaria y la garantfa
de institucionalidad.

Al caer Tenochtitlan ciudad capital del Imperio Azteca, Cortés tuvo que
trasladarse y residir provisionalmente en Coyoacdn, donde fundd el primer ayun-
tamiento metropolitano. De regreso a la antigua Tenochtitldn se fundd,el 8 de
noviembre de 1524,el primer ayuntamiento de la ciudad de México.

Los primeros ayuntamientos se ocuparon en un primer momento de trazar las
ciudades, levantar los planos de las mismas y repartir solares entre los con-
quistadores. Para tal fin las ordenanzas municipales de ese entonces fijan un
minimo de afios de vecindad como condicidn para tener derecho a recibir solares.
Otra importante funcidn realizada por los ayuntamientos fue la de hacerse car-
go de la defensa de las ciudades.

(60) Moisés Ochoa Campos, La Réforma Municipal, p. 96.
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Los conquistadores, alejados por meses de incierto viaje mar{timo de la Co-
rona y sus funcionarios, Tograron conservar en los primeros afios de la Colonia
una relativa autonomia en el manejo de los asuntos plblicos. En el municipio
proliferd la costumbre del cabildo abierto en el cual los espafioles se reunfan
para deliberar sobre las cuestiones de inter&s general: creacidn de Teyes, rela
ciones con la poblacidn indfgena, problemas administrativos locales, etc. Flo-
recid, por ende, en los primeros afios de la Colonia, la autonomia de Tos munici
pios, que se fue perdiendo a medida que se consolidaba Ta Conquista y se acen-
tuaba el poder central de Ta Metropolf.

2.4.2 FUNCIONES Y FUNCIONARIOS MUNICIPALES.

Al consolidarse el dominio espafiol -que abarcaria un perfodo de tres siglos-
sobre é1 territorio de las Américas, la Corona impuso un rigido sistema centra-
lista. En lo econdmico, la Nueva Espafia quedd estrechamente ligada a la Metro-
poli concentrdndose la actividad productiva en ciertas regiones del pafs. En
To politico, la centralizacidn se 1levé a cabo de manera piramidal con el rey y
el Concejo de Indias, como vértice en Espafia; y el virrey, los gobernadores,
los corregidores o alcaldes mayores y los ayuntamientos, en la Nueva Espafia.
Los cabildos asi formaban el G1timo escalfn polftico del dominio hispano. Admi
nistrativamente el M&xico colonial fue dividido en cinco circunscripciones 1la-
madas reinos: el de Nueva Espafia, el de Nueva Galicia, el de Nueva Vizcaya, el
de Nuevo Ledn, el de Nuevo Mé&xico y la provincia de Yucatdn. Los reinos tenfan
al frente a un gobernador y se dividian en provincias gobernadas por los corre-
gidores, representantes del poder central.

ET ayuntamiento novohispano tenfa la facultad de dictar disposiciones de ob
servancia general -ordenanzas- para regular diversos aspectos de la vida munici
pal. Dentro del dmbito de su competencia el cabildo actuaba en la realizacidn
y cuidado de obras pliblicas, en la fijacidn de precios de productos y servicios,
en la recaudacidn de tributos locales, en la inspeccidn de cdrceles y hospita- -
les, ademds de que ejercia la vigilancia en Tos mercados y en los mesones, te=
nfa a su cargo la policfa y el Grden, cuidaba del disfrute comlin por parte de
los vecinos de los pastos y montes, supervisaba el remate anual de los derechos
de venta de carne y pan, ordenaba Ta construcci6n de portales y expendios en
las plazas, tenfa a su cargo el funcionamiento de las alhdndigas y en general
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administraba el municipio. :

La eleccién de Tos funcionarios de los ayuntamientos varid a 1o largo del
perfodo colonial. En un principio Tos dirigentes de las expediciones de con-
quista eran designados por sus compafieros, o bien, ellos mismos se autodesigna-
ban. En una segunda etapa los cargos municipales se vendian (mediados del si-
glo XVI}. Un tercer método de integracién de los cabildos fue la eleccidn a
perpetuidad de los regidores por parte de Ta Corona. "En lo general, puede de-
cirse que el Ayuntamiento estaba presidido por el Corregidor y constaba de dos
alcaldes ordinarios y un ndmero variable de regidores. Tenfa, ademds, un alfé-
rez real, un procurador general, un alguacil mayor, un sindico y otros cargos
dependientes del propio cabildo, como los diputados de pobres, los diputados de
propios, el obrero mayor, los diputados de fiestas, los diputados de policfia,
de alhéndiga y posito, el contador, el mayordomo de propios y ventas, los fie-
les ejecutores y el veedor del matadero". (61)

Los alcaldes ordinarios ejercian 1a'justicia civil y criminal, fijaban de-
terminados precios y a falta del alcalde mayor, presidian el cabildo. E1 regi-
dor era un verdadero representante del pueblo, teniendo atribuciones de policia
de abastos, vigilancia de cdrceles, supervisidn de la construccidn de las obrés
piblicas y en general tenfan a su cargo la administracidn Tocal. El procurador
auxiliaba y defendia a las ciudades ante las autoridades superiores. Supervisa
ba ademds, el reparto de las tierras y agua. Los alguaciles realizaban funcio-
nes de policfa y de administracidn de las prisiones. Tenfan a su cargo la per-
secucidn de los delitos. EI fiel ejecutor debfa comprobaf Tos pesos y medidas
en los comercios e intervenfa en lo referente a la policfa de abastos de la ¢iu
dad. Los diputados de pobrés atendfan a los necesitados en las cdrceles. Los
diputados de propios cuidaban de las finanzas del cabildo. EI obrero mayor di-
rigfa y vigilaba las obras piblicas. Los diputados de alhndiga y pésito cuida
ban el regular abastecimiento de las subsistencias de la ciudad. ET veedor del
matadero inspeccionaba la matanza del ganado y la limpieza del rastro. Y el es
cribano 1levaba un 1ibro donde asentaba las actas y los acuerdos del cabildo,
1levaba otro 1ibro para dispesiciones enviadas al cabildo, tenfa & plblica y
expedia copias de documentos debidamente Tlegalizados. - '

Los municipios contaban con dos clases de bienes, Tos comunes y 10s propios.
Los primeros eran para el disfrute de todos los vecinos. Los segundos junto con

(61) Moisés Ochoa Campos, EIl Muhicipio; SU'EV01UC16n'Institucioha1, p. 136.
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Tos arbitrios representaban 1las fuentes de 1ingreso del cabildo. Los bienes
propios -como ingresos locales- provenian del arrendamiento o administracidn di
recta de tierras y edificios. Los arbitrios eran tributos cobrados a negocios
mercantiles y oficios, principalmente.

Dos instituciones municipales que fueron de gran importancia fueron los pG-
sitos y las alhdndigas. La funcidn de aquéllos fue la de suministrar grano a
precios bajos actuando como fondo de reserva. La funcidn de las alhdndigas fue
la de evitar el libre comercio de granos, acabando con el intermedjarismo. Am-
bas instituciones dependian directamente del ayuntamiento y su creacidn “"obede-
cid al hecho de que las epidemias, pestes y hambrunas, que azotaron a la Colo-
nia durante el siglo XVI (1532-1538, 1543-1548, 1563-1564, 1573-1581), provoca-
ron una importante escacez, reventa y encarecimiento de los productos agricolas,
base de 1a alimentacidn". (62)

2.4.3 CABILDOS INDIGENAS.

En una primera etapa de la Colonia subsistieron en forma paralela munici-
pios indfgenas y municipios espafioles. E1 "status" de ambas instituciones fue,
sin embargo, distinto, pues Tos municipios indfgenas estuvieron sujetos a dos
autoridades: las de la Nueva Espafia y Tas de Espafia que en su afén por proteger
a los naturales de sus colonias ejercieron un paternalismo desmedido.

Se respetd parcialmente la organizacidn local indigena con el fin de explo-
tar al trabajador haciendo uso de sus propias instituciones. Las autoridades o
riginales tlatoani permanecieron como caciques y responsables de la recaudacidn
del tributo y de la organizagién de la fuerza de trabajo indigena; 1legando a
ser parte indispensable del proceso de conquista y dominacidn.

Llas comunidades indigenas contaron con las "Cajas de Censos y Bienes de Co-
munidad" que pretendTan‘funcionar como fondo de previsidn social pero que no
lograron ser encauzadas a actividades de beneficio colectivo. La dependencia
en todos los ambitos caracterizd Ta vida municipal ind{gena.

Progresivamente fueron desapareciendo los cab11dos'indigenas a medida que
aumentaba la asimilacidn y que la hegemonfa espafiola se consolidaba desplazando
a los indTgenas de las posiciones de autoridad. Pero mientras subsistieron Tos

(62) E1 Desaffo Municipal; México, 1932; p. 170.
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municipios indTgenas contaron con alcaldes y regidores con facultades adminis-
trativas como el suministro del agua, 1a construccidn de nuevos caminos, la re=-
glamentacién de Tos mercados y Ta recaudacidn tributaria,

Si bien a los espafioles se les tenfa reétringida su posible intromisidn en
la vida de los municipios indTgenas, prohibiéndoles inclusive su vesidencia en
ellos por mds de dos dfas, la verdad es que el criollo y el espafiol restringie-
ron toda expresidn de libertad y democracia en el cabildo indTgena.

2.4.4 EL SISTEMA DE INTENDENCIAS.

Al morir Carlos II "el Hechizado" sin dejar sucesidn, el trono de Espafia pa
sO6 a manos de la Casa de los Borbones. Carlos III, quien reinara de 1759 a
1788 y fuera fiel creyente de la doctrina del Despotismo Ilustrado, 11evd a ca-

bo una serie de reformas politicas y administrativas a imitacidn del ré&gimen
francés, y con el fin de establecer al Estado como el finico poder frente a to-
das las instituciones con influencia en Espafia. Buscando el bienestar del pue-
blo pero sin su participacion en los asuntos pGblicos, las reformas pretendian
mejorar la administracidn estatal especia]menté en su dmbito financiero.

En 1a Nueva Espafia los cambios ocurridos en la metf6p01i tuvieron importan-
tes consecuencias. En 1767 Don José de Gdlvez arribG-a territorio novohispini-
co con el cardcter de Visitador General. Con tal investidura recorri el pais
estudiando el funcionamiento de Tas finanzas locales. V

En 1771 se promulgd una ordenanza que reunia todas las reformas disefiadas
por De Gdlvez y que afectaban decididamente la autonomia de los municipios al
centralizarse las actividades fiscales en instancias sﬁperiores.

E1 4 de diciembre de 1786 se expidi6 1a "Real Ordenanza para el Estableci-
miento e Instruccidn de Intendentes del Ejército y Provincia en el Reino de Ta
Nueva Espafia", ordenamiento que dividié a Ta Nueva Espafia para su gobierno y
administracidn en intendencias, provincias y gobernaciones.

"Las intendencias, implantadas segln el modelo espafiol que en la metrépq]i

PotosT, Guadalajara, Zacatecas, Durango y la dé Sonova y Sinalca. Las 'provine

cias’ eran dos: la de Oriénte que comprendfa a Nuevo Ledn, Nuevo Santander (Ta—
maulipas}, Coahuila y Tejas, y la de Qccidénte que abarcaba los gobiernos de
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del virrey, eran las de Tlaxcala, Vieja California y Nueva Californial. (63)

A1 frente de las intendencias se nombraron funcionarios con amplias faculta
des en el ambito local. Las intendentes tenfan a su cargo el control de las fi
nanzas municipales; la aprobacidn de las ordenanzas locales; 1a organizacidn de
actividades agricolas, comerciales y mineras; la construccidn de nuevos caminos;
Ta conservacidn de calles; la construccidn de los edificios municipales; y toda
una serie de atribuciones otrora pertenecientes a lTos cabildos. Las anteriores
autoridades municipales quedaron desplazadas de la direccidn de los asuntos pi-
blicos ocupande su Tugar nuevas instituciones como la Junta Superior de Real Ha
cienda que vigilaba la hacienda de los municipios.

En los poblados indigenas -bajo el sistema de intendencia- el intendente
nombrd a un subdelegado (que era espafiol) para que vigilara y estimulara la ac-
tividad econdmica. Recaudaba, ademds, los productos, 1levaba las ventas y su-
pervisaba las finanzas locales.

Con el fin de volver mids eficiente 1a administracidn de los negocios pilibli-
cos y de aumentar la recaudacidn fiscal colonial, Ja Corona espafiola impusé el
sistema de intendencias que modificé la organizacidn politica, administrativa y
territorial de la Nueva Espafia. Pero paralelamenté ahogd las pocas expresiones
de vida democrdtica que en Tos niveles locales de gobierno subsistfan. Lo que
es afin mds trascendente para el futuro desarrollo de los acontecimientos en 1la
Nueva Espafia, fue el que a los criollos se les relegd a ciertos puestos de auto
ridad que, aunque secundarios para la vida politica de la Colonia, representa-
ban ya una clara consecuencia de su creciente fuerza politica.

2.5 EN LOS ALBORES DE LA INDEPENDENCIA.
2.5.1 EL AYUNTAMIENTO DE LA CIUDAD DE MEXICO.

E1 sistema politico implantado por Ta Corona en la Nueva Espafa se refleja-
ba, en los inicios del siglo XIX, en un control de los peninsulares de Tos pues
tos de mayor importancia. E1 virrey y los miembros de la Audiencia Real eran
todos espafioles mandados directamente por la Metrdpoli para ejercer las funcio-
nes pliblicas en la Colonia, por un tiempo determinado. Los criollos se encon-
traban, por ende, imposibilitados de acceder y compartir de los beneficios del

(63) Ignacio Burgoa, Op. Cit., p. 65.
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poder novohispdnico. Fue asT como los ayuntamientos se conviertieron en el re-
ducto de Tos criollos y en su tribuna politica. ET ayuntamiento de Ta ciudad
de México por considerdrsele como el vocal y representante de las demds cjuda-
des de la Nueva Espafia, ocupaba un lugar preponderante en la estructura politi-
ca del "partido" criollo. La existencia de un poder municipal surgido de entre
las ideas de la Revolucidn francesa fortalecia las pretensiones de Tos criollos.
(64)

"E1 8 de junio de 1808 11egé a México la noticia del motin de Aranjuez, de
cuyas resultas abdicd Carlos IV en favor de su hijo el principe de Asturias,
quien recibid el nombre de Fernando VII, y cays el valido Godoy .

"Se esperaba la notificacidn oficial para la proclama del nuevo soberano,
cuando el 14 de julio se tuvo conocimiento de las renuncias en Bayona de los re
yes de Espafia en favor de Napoledn y del nombramiento de Murat como Tugartenien
te, mandado reconocer como tal por el Consejo del reino". (65) La Audiencia se
reunid al dia siguiente con el virrey Iturrigaray, pero s6lo publicd los docu-
mentos recibidos de Espafia sin tomar resolucidn alguna. “Mientras tanto el A-
yuntamiento de la ciudad de México, integrado por criollos y con la representa-
cién de todo el reino, hizo entrega a Iturrigaray de una exposicidn, que habfa
elaborado el regidor Azcdrate y apoyado el sndico Don Francisco Primo de Ver-
dad... y que 1levaba por tTtulo La Reépresentacidn del Ayuntamiento de México".

(66) Comenzd asT una lucha entre los Organos plblicos que representaban a los
criollos y aquéllos que representaban a los espafioles. Encontrdndose el trono
espafiol sin ocupante legftimo, las diversas fuerzas novohispanas se enfrentaron
en una pugna legalista por Ta hegemonfa de los asuntos del territorio americano.

E1 19 de julio de 1808, el ayuntamiento de la ciudad de México reclamd para
sT 1a representacitn de la soberanfa nacional en ausencia del Tegitimo rey de
Espafia. "Por su ausencia o impedimento reside la soberanfa representada en to-
do el reino y las clases que To forman, y con mis particuiaridad en los tribuna
les superiores que 1o gobiernan y administran justicia, y en los cuerpos que
11evan la voz piiblica, los cuaies la conservardn intacta y sostendrdn con ener-
gTa". (67) ' '

E1 virrey Iturrigaray, deseoso de conservar su propia posicién, se alid con

(64) Moisés Ochoa Campos. La Reforma Municipal, p. 206.
(65) Felipe Tena Ramirez, Léyes Fundamentales de México 1808-1982, México, 1982,
3 =

p. 3.
(66) Idem. )
(67) Extracto del Acta de Cabildo, citada por M. Ochoa Campos, Op. Cit., p. 213.
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Tos criollos y ordend que se reuniera una asamblea en la que estuvieran repre-
sentadas las principales autoridades politicas y eclesidsticas para que se for-
mara un gobierno provisional hasta que Espafia regresara a una situacién legfti-
ma. La Audiencia, sin embargo, se opuso a las pretensiones de Jos criollos, y
el "partido" espafiol se decidi actuar. Gabriel de Yermo, un hacendado espafiol,
aprehendi6é a los principales dirigentes del movimiento criollo. Iturrigaray
fue enviado a Espafia acusado de alta traicidn, Azcdrate y Melchor de Talamantes
fueron arrestados y Primo de Verdad fue ejecutado. Don Pedro Garibay fue en-
tonces designado virrey de la Nueva Espafia con lo cual "termind el intento le-
galista de los criollos de Ta capital para hacer la independencia bajo el nom-
bre de Fernando VII, con apoyo en citas legales y doctrinas deducidas de la tra
dicidn espafiola”. (68)

2.5.2 LA CONSTITUCION DE CADIZ

Al invadir Espafia lTos ejércitos napolednicos, se formaron juntas en las ciu
dades no ocupadas con el fin de organizar la resistencia armada y politica. EIl
24 de septiembre de 1810 se reunid en el teatro de la Isla del Ledn en Cidiz,
la Junta Central -que originalmente tenfa su sede en Sevilla. Convocadas por
la Junta, Tas Cortes Constituyentes se reunieron en el mismo puerto de Cadiz ex
pidiendo el 18 de marzo de 1812, la primera constitucidn mondrquica de Espafia.
E1 19 del mismo mes Ta Constitucidn gaditana fue jurada en la Metrdpoli y el 30
de septiembre de 1812 las autoridades novohispanas hicieron lo propio.

"A virtud de la Constitucidn de 1812, Espafia deja de ser un Estado absolu-
tista para convertirse en una monarquia constitucional; al rey se le despoja
del cardcter de soberano ungido por la voluntad divina, para considerarlo como
mero depositario del poder estatal cuyo titular es el pueblo reduciendo su po-
testad gubernativa a las funciones administrativas y diferenciando claramente
8stas de las legislativas y jurisdiccionales, que se confiaran a las Cortes y a
Tos Tribunales, respectivamente .

"Fsta transformacidn politica repercutid evidentemente en la Colonia, pues
1a Nueva Espafia derivG una entidad integrante del nuevo Estado mondrquico cons-
titucional, regido por los principios fundamentales ya enunciados". (69)

(68) Felipe Tena Ramirez, Op. Cit., p. 4.
(69) Ignacio Burgoa, Op. Cit., p. 75.
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La Constitucidn de Cadiz estuvo en vigor del 30 de septiembre de 1812 al 17
agosto de 1814, y posteriormente en 1820 Fernando VII hubo de restablecer la vi
gencia de esta constitucion. Poco después de esto, el virrey Apodaca hizo To
mismo en la Nueva Espafia.

Poco tiempo despuds del inicio de su primera vigencia la Constitucién gadi-
tana fue suspendida por el virrey Venegas siendo "restablecida por Calleja al
afio siguiente en algunas de sus partes: elecciones de ayuntamiento, de diputa-

dos para las cortes de Espafia y de representantes para las Juntas Provinciales,
asf como en To referente a la organizacidn de los tribunales, encargados de sus
tituir a las audiencias". (70)

Si bien tuvo una breve vigencia en la Nueva Espafia, la Constitucidn de 1812
tuvo un importante efecto en Ta organizacidon poiitico-juridica del futuro Esta-
do. Asimismo sus preceptos relativos al municipio influyeron sobremanera en la
estructura normativa local, pues fueron respetados por posteriores ordenamien-
tos fundamentales.

Durante su effmera vigencia la Constitucidn reinstaurd el sistema de elec-
ci6én de los ayuntamiento y la no reeleccifn (inmediata) de 1os'funcionarios mu-
nicipales (y la renovacidn anual de los alcaldes). Ademds introdujo la propor-
cionalidad de funcionarios municipales al nimero de vecinos y la obligatoriedad
de los cargos concejiles. Por otro lado establecid Tas jefaturas politicas y
restringié la autonomia municipal en materia hacendaria. (71)

La Constitucidn de Cadiz dedica su Titulo VI a Tla organizacién “"del Gobier-
no interior de las provincias y de los pueblos"e intitula el primer capitulo:
"De Tos ayuntamientos". A continuacién los artfculos de mayor interés de este
capitulo: (72)

"Art. 309. Para el gobierno interior de los pueblos habrd ayunta-
mientos, compuestos del alcalde o alcaldes, los regidores y el pro-
curador sindico, y préesididos por el jéfe polftico, donde 1o hubie-

re, y en su defecto por el alcalde o el primer nombrado entre &stos,
si hubiere dos". :

“Art. 310. Se pondrd ayuntamiento en los pueblos que no le tengan
y en que convenga le haya, no pudiendo dejar de haberle en las que
por sT o con su comarca 1leguen a mil almas, y también se les sefia-
lard término correspondiente".

(70) Felipe Tena Ramirez, Op. Cit., p. 59..(subrayado de EZG).

(71) Moisés Ochoa Campos, La Reforma Municipal, p. 226.

(72) Transcritos de Felipe Tena Ramirez, Op. Cit., pp. 95-98 (subrayados de
EZG).
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"Art. 311. ‘Las Leyes determinaran el nlmero de individuos de cada

.........

"Art. 312. Los alcaldes, regidores y procuradores sindicos se nom
brardn por eleccidn en los pueblos, cesando los regidores y de mis
que sirvan oficios perpetuos en los ayuntamientos, cualquiera que
sea su titulo y denominacidn”.

"Art. 315. Los alcaldes se mudardn todos los afios, los regidores
por mitad cada afio, y To mismo los procuradores sindicos donde ha-
ya dos: si hubiere sdlo uno, se mudard todos los afios”.

“Art. 316. ET1 que hubiere ejercido cualquiera de estos cargos, no
podrda volver a ser elegido para ninguno de ellos sin que pasen por
1o menos dos afios, donde el vecindario lo permita”.

"Art. 319. Todos los empleos municipales referidos serdn cargo
concejil, de que nadié podra excusdrse sin causa legal".

En To que respecta a las funciones municipales el articulo 321 dis
ponia que: "Estard a cargo de los ayuntamientos:

"Primero: La policTa de salubridad y comodidad.

"Segundo: Auxilijar al alcalde en todo lo que pertenezca a la segu-
ridad de Tas personas y bienes de los vecinos, y a la conservacidn
del orden piblico.

"Tercero: La administracion e inversidn de Tos caudales de pro-
pios y arbitrios conforme a las leyes y reglamentos, con el cargo
de nombrar depositario bajo responsabilidad de los que le nombran.

"Cuarto: Hacer el repartimiento y recaudacidn de las contribucio-
nes, y remitirlas a Ta tesoreria respectiva.

"Quinto: Cuidar de todas 1as escuelas de primeras letras, y de
los demds establecimientos de educacidn que se paguen de los fon-
dos del comiin,

"Sexto: Cuidar de los hospitales, hospicios, casas de expdsitos y
demds establecimientos de beneficiencia, bajo las reglas que se
prescriban.

“Séptimo: Cuidar de la construccidn y reparacién de Tos caminos,
calzadas, puentes y cdrceles, de los montes y plantios del comfin,
y de todas las obras plblicas de necesidad, utilidad y ornato.

"Octavo: Formar las ordenanzas municipales del pueblo, y presen-
tarlas a las Cortes para su aprobacidn por medio de la diputacidn
provincial, que las acompafiard con su informe.

“Noveno: Promover la agricultura, la industria y el comercio se~
gln la Tocalidad y circunstancias de Tos pueblos, y cuanto les sea
Util y beneficioso”.

YArt. 323. Los ayuntamiéntos désempefardn todes estos éncargos
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Dentro del siguiente capitulo (el II) del mismo.Titulo VI se en-
cuentran algunos preceptos relevantes:

"Art. 324. E1 gobierno politico de las provincias residird en el
jefe superior, nombrado por el Rey en cada una de ellas".

"Art. 325. En cada provincia habrd una diputacidn 1lamada provin-
cial, para promover su prosperidad, presidida por el jefe superior".

"Art. 335. Tocard a estas diputaciones:

"Primero: Intervenir y aprobar el repartimiento hecho a los pue-
bl6s de las contribuciones que hubiéren cabido a la provincia.

"Segundo: Velar sobre Ta buena inversidn de los fondos piiblicos
de los pueblos, y examinar sus cuentas,... cuidando de que én todo
se obsérven las leyes y reglamentos™.

"Tercero: Cuidar de que se establezcan ayuntamientos donde corres
ponda los haya, conforme a lo prevenido en el articule 310",

"Art, 337. Todos los individuos de los ayuntamientos y de las di-
putaciones de provincia, al entrar en el ejercicio de sus funcio-
nes, prestardn juramento, aquéllos en manos del jefe politico, don-
de 1o hubiere, o en su defecto, del alcalde que fuere primero nom-
brado, y éstos en las del jefe superior de la provincia, de guardar
Ta Constitucidn politica de 1a Monarguia espafiola, observar las le-
yes, ser fieles al Rey, y cumplir religiosamente las obligaciones
de su cargo".

2.5.3 LA CONSTITUCION DE APATZINGAN.

Iniciado el movimiento insurgente la madrugada del dia 16 de septiembre de
1810 por el parroco Miguel Hidalgo y Costilla, la lucha por la independencia de
México conoceria de momentos de franca adversidad, triunfando finalmente once
afios despuds. En uno de aquellos momentos en que la suerte no corria del lado
de Tos insurgentes Ignacio Ldpez Raydn se hizo cargo del mando tras Ta muerte
de Hidalgo. Fue &1 quien primerc se ocuparia de sentar bases juridicas del mo-
vimiento de independencia. En 1811 quedaba instalada 1a Suprema Junta Nacional
Americana y Ray6n formulaba los Elementos Constitucionales que pretendian ser-

vir como inspiracién para una constitucién futura y mis completa.

La materia municipal ocupd -como era de esperarse debido a las cuestiones
que en ese momento mds urgian- un lugar secundario en el documento del ex-secre
tario del cura Hidalgo. Sin embargo, los ayuntamientos son reconocidos como re
presentantes populares y se les confieren ciertas atribuciones: (73)

"20° Todo extranjero que quiera disfrutar los privilegios de ciuda-
dano americano, deberd impetrar carta de naturaleza a la Suprema

(73) Articulos transcritos de Felipe Tena Ramirez, Op.Citp.26(subrayado de EZG).

- 46 -



‘sonas mas honradas y dé proporcifn, no s6lo de Tas Capitales, -si-
no de Tos pueblos de Distrito™.

La necesidad de una ley fundamental que complementara a la lucha armada fue
de este modo destacada por Ignacio Ldpez Ray6n influyendo con sus ideas al con-
tinuador de la gesta independentistai José Marfa Morelos y Pavdn. E1 discipulo
del cura Hidalgo asumid la direccidn de Ta Tucha a medida que obtenfa Tmpoftén—
tes triunfos militares. A instancias de Morelos se reunié en Chi]péncingo una
asamblea integrada por Rayon, Liceaga y Berdusco, nombradds por Morelos con el
cardcter de diputados propfetarios; por Bustamante, Cos y Quintana Roo como su-
plentes; y por dos diputados electos popularmente: José& Murgufa por Oaxaca y Jo
sé& M. Herrera por Tecpan. (74) - ‘

E1 14 de septiembre de 1813 en Ta sesidn inaugural del Congreso de Chilpan~
cingo -como se le conoce a esta asamblea- fueron presentados 1os 23 puntos pre-
parados para la constituci6n, elaborados por José Maria Morelos y conocidos co=
mo los Sentimientos de la Nacion. E1 6 de noviembre del mismo afio el Congreso

nando VII,

Perseguido por Tas tropas del virrey, el Congreso se vid en la necesidad de
trasladar su residencia continuamente. Durante'el trayecto'se formuld la cons-
titucion que el 22 de octubre de 1814 fue sancionada en el pueblo de Apatzingan
con el titulo de Decreto Constitucional para la Libertad de 1a América Mexjcana.

Sus creadores fueron Herrera, Quintana Roo, Sotero Castafieda, Berdusco y Argdn-
dar. (75)

La Constitucidn de Apatzingan no 1legd a tener vigencia prdctica, sin embar
go permanece como un documento constitucional invaluable de nuestra historia.
"Don Hilario Medina, constituyente en el Congreso de 1916-17, al referirse a la
mencionada Constitucidn, afirma que en ella no se debe buscar el cuadro comple-
to de una organizaciéh politica perfecta, porque no era &ste su objeto primario:
era ante todo un instrumento de lucha, la oposicion armada, Ta antitesis politi
ca; contra Ta monarquia, 1a repiblica; contra el despotismo, la libertad; contra

(74) Idem, p. 28.
(75) Idem.
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Ta sujecidn, la independencia; contra la conquista, la reivindicacién; contra
el derecho divino, 1a soberania; contra la sucesidn de la corona pof nacimiento,
Ta eleccién democrdtica. En una palabra, la condenacién mis enérgica de la con
quista y del régimen virreinal, un nuevo tipo de organizacidn provisional desti
nada a preparar las instituciones definitivas. Muchos de los articulos no son
mandamientos, sino postulados de derecho natural y politico que tienden a comba
tir los principios bdsicos del régimen virreinal. No importa que haya tenido
poca 0 ninguna ap]icécién, si debemos juzgarla como es, es decir, como el docu-
mento mds completo de la polémica entablada sobre la independencia, en un terre
no meramente politico, o instrumento de Tucha. Es, pues, inGtil hacer un andli
sis de ella; pero basta decir que es una constitucidn repub11cana democratica,
central, representativa y congresional que estaba destinada a desaparecer tan
pronto como terminara la lucha, para dar Tugar a la reunidn de un congreso cons
tituyente que dictara la Constitucidn definitiva". (76)

La Constitucion de Apatzingan es, sin duda, un documento constitucional més
completo que su inmediato antecedente. Se ocupa de diversas materias déndote
mayor importancia a la organizacidn de un gobierno con facultades claramente e-
nunciadas. Pretende tener vigencfa en todo el territorio mexicano al que reco~
noce dividido territorialmente en las provincias de Mex1co, Puebla, T]axca]a,
Veracruz, Yucatdn, Oaxaca, Tecpan, M1choacan, Queretaro, Guadalajara, Guanajua-
to, Potos{, Zacatecas, Durango, Sonora, Coahu11a y Nuevo Reino de lLedn {(articu-
To 42). '

A su vez y para efectos electorales Ta Constitucidon dividia a las provin-
cias en partidos, y &stos en parroquias. La existencia de ayuntamientos es,
sin embargo, reconocida:

"Art. 208. En los pueblos, villas y ciudades continuardn respectiva
mente los gobernadores y repliblicas, 10$ ayuntamiéntos y demds em-

pleos, mientras no se adopte otro sistema; a reserva de las variacio
nes que oportunamente introduzca el Congreso, consultando al mayor

bien y felicidad de Tos ciudadanos". (77)

Por otro Tado la propia Constitucién entrega algunas facultades eminentemen
te locales al Supremo Congreso, como son las de policfa (artfculo 118); y al Su
premo Gobierno, como son las referentes a la regulacidn en los pueblos de asun
tos eclesidsticos (articulo 163) y también de policfa (articulo 165). Pero en

(76) Fragmento de un artfculo publicado en "E1 Universal" del 27 de octubre de
1948 de Hilario Medina, citado por Ignacio Burgoa, Op. Cit., p. 78.

(77) Articulos transcritos de Felipe Tena Ramirez, Op. Cit., pp. 45-53 (subraya-
do de EZG)
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general la Carta Constitucional de Apatzingan dispuso que las Teyes existentes
permanecieran en vigor "mientras que Ta soberanfa de la nacién forma el cuerpo
de Teyes que han de sustituir a las antiguas", siempre y cuando no hubieran si-
do derogadas por la propia Constitucién (artfculo 211). En los asuntos munici-
pales rigié este precepto.
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CAPITULO TERCERO
MEXICO INDEPENDIENTE

SUMARIO: 3.1 ET1 Primer Imperio. 3.2 Constitucién Federal de 1824, 3.3 Siete
Leyes Constitucionales. 3.4 Proyectos Constitucionales 1839-1842. 3.5 Bases
Orgdnicas de Ta Repliblica Mexicana. 3.6 Federalismo y Centralismo. 3.7 La Re-
piblica y el Imperio. 3.8 E1 Porfiriato. 3.9 Los Planes Revolucionarios.

3.10 E1 Congreso Constituyente,

3.1 EL PRIMER IMPERIO

Para el afio de 1820 s6lo las fuerzas leales a Guerrero y a Asencio mantenfan
-en el sur- la lucha insurgente. Acontecimientos externos a kilémetros de dis-
tancia de la Nueva Espafia, serfan los responsables de desatar los sucesos que
desembocarian en la Independencia de México.

Este afio vid en Espafia el restablecimiento del Orden constitucional. En la
Nueva Espafia, el "partido" espafiol y el alto clero que temfan la pérdida de sus
privilegios con Tla vigencia de Ta Constitucidn Tiberal de Cddiz, optaron por a-
delantarse a los acontecimientos. Con el consentimiento del Virrey Apodaca los
peninsulares comenzaron a actuar. En la iglesia de La Profesa los conspirado-
res celebraron sus primeras reuniones.

YE71 plan se fundaba en que, por no haber jurado el Rey libremente la Consti
tucién, su orden de restablecerla en México no debfa ser cumplida y Apodaca de-
bia gobernar en nombre de Fernando, bajo Tas Leyes de Indias e independiente de
las Cortes. Era el mismo plan de los criollos del 808, con Ta sola variante,
en cuanto a los motivos, del cautiverio del Rey en un caso y de su voluntad coar
tada en el otro; pero en el orden prdctico las diferencias eran mayores, ya que
en Ta primera hipdtesis el gobierno quedaria en Iturrigaray apoyado por los crio
Tlos y en la segunda en Apodaca de acuerdo con Tos espafioles". (78)

Agustin de Iturbide -miembro de las reuniones de La Profesa-fue designado
jefe de las fuerzas destinadas al teatro de guerra surefio y marchd a enfrentarse

(78) Felipe Tena Ramfrez. Op. Cit., p. 107.
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con Guerrero. Sin embargo Iturbide redactd un plan de independencia que Togra-
ba reflejar los intereses de las diversas facciones en pugna. Los insurgentes,
los realistas, el ejército, el clero, el virrey, las Cortes, el rey, fueron in-
ducidos por Iturbide a ver plasmados en el plan sus propios intereses. E1 Plan
de Iguala fue de este modo jurado por los distintos "partidos” promulgdndose el
24 de febrero de 1821.

en el Plan de Iguala, fueron firmados por Agustin de Iturbide -en su calidad de
primer jefe del Ejército de las Tres Garantfas-y Juan 0'Donojl, quien arribd a
la Nueva Espafia el 30 de julio de 1821 para sustituir al virrey Apodaca. ET 27
de septiembre entraba el ejército trigarante a la ciudad de México, consumando

Ta independencia. »

ET artfculo 15 del Plan de Iguala dejaba -de manera indirecta- sin
modificar el régimen municipal mexicano:

"15. Todos los ramos del Estado y empleados piiblicos subsistirdn
como en el dia, Y sdlo serfan removidos los que se opongan a este
plan, y sustitu1dos por los mas se distingan en su adhesidn, v1r—
tud y mérito". (79)

Siguiendo los 1ineamientos tratados en el Plan de Iguala y los Tratados de
Cérdoba el 28 de septiembre se instald 1a Junta Provisional de Gobierno que in-
mediatamente levantd el Acta de Independencia y eligid como su presidente a I-
turbide. Ademds deéignﬁ a la Regencia, que tambi&n eligid a Iturbide como su
presidente, '
~ la Junta convocS al congreso constituyente que quedd instalado el 24 de fe~
brero de 1822. Sin embargo, en esta primera etapa el Congreso tuvo una corta
vigencia, pues fue disuelto el 31 de octubre por el Emperador Agustin de Iturbi
de, nombrando en su Tugar una Junta Nacional Instituyente.

Ante estos actos autoritarios se levantd en armas en Veracruz Antonio Ldpez
de Santa Anna (2 de diciembre de 1822). Las tropas enviadas a combatirlo tam-
bién se rebelaron en contra del gobierno imperial por medio del Plan de Casa Ma

a (lo. de febrero de 1823) forzando a Iturbide a reinstalar el congreso y abdi
car el 19 de marzo de 1823.

De nuevo en sesiones, el congreso constituyente declard ilegales los actos
realizados por el Imperio, nula Ta coronacifn y ni siquiera considerd pertinen-
te discutir la abdicacidn de Iturbide. La nacidn se encontraba en Tibertad de

(79) Citado en Idem. p. I115.
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constituirse asimisma.

E1 Reglamento Provisional Politico del Imperioc Mexicano dictado
durante el gobierno de Iturbide como Tey fundamental provisional
se ocupa -aunque de manera marginal- de la materia municipal.
(80) E1 Articulo 24 y el 94 se ocupan, por ejemplo, de las elec
ciones de los ayuntamientos. En el capitulo intitulado: "De Tos
diputados provinciales, ayuntamientos y alcaldes", se otorga una
gran cantidad de facultades relacionadas al municipic a las dipu
taciones provinciales y a los jefes politicos. Asi, el niimero
de alcaldes y regidores que integrarian los ayuntamientos depen-
dfa de la "discrecidon" de las diputaciones provinciales y de los
jefes politicos (articulos 92 y 93); los reglamentos municipales
serfan expedidos por los jefes politicos (artfculos 95 y 96);
los jefes politicos y las diputaciones determinarfan "Tos 1imi-
tes y terrenos de la inspeccidn de Tos ayuntamientos" (artfculo
98). ET artfculo 54 merece ser transcrito.

"Art. 54. Los jefes politicos exigirdn de Tos ayuntamientos el
cumplimiento exacto de sus obligaciones, detalladas en Ta instruc
¢ion de 23 de junio de 1813, para el gobierno econémico politico
de las provincias, y vigilaran muy particularmente sobre la poli-
cta de Ta imprenta, y de las casas de prisién o de correccidn;
sobre la dedicacién de todos a alguna ocupacién o industria, ex-
tirpando 1a ociosidad, vagancia, mendicidad y juegos prohibidos:
velardn sobre la introduccion de personas extrafias y sospechosas:
sobre el respeto debido al culto y buenas costumbres: sobre la'se
guridad de los caminos y del comercio: sobre el porte de armas
prohibidas, embriaguez, rifias, atropellamientos y tumultos: sobre
la salubridad de las poblaciones, su limpieza y alumbrado: sobre
el buen régimen de los establecimientos de beneficencia y educa-
cidn: sobre el buen 6rden de los mercados, legitimidad de la mone
da, peso, medida y calidad de las provisiones y generalmente so-
bre cuanto conduzca al fomento, comodidad y explendor de los pue-
blos".

El pfopio Reglamento Provisional otorgado al gobierno municipal
ciertas facultades:

"Art. 96... autorizando (el reglamento) a los alcaldes para conci
Tiar desavenencias, despachar demandas de poca entidad, evitar
desdrdenes de toda especie, imponer arrestos y correcciones.lige-
ras; y obligdndolos a aprehender a Tos delincuentes y ponerlos a
disposicidn del jefe politico de su partido, o del juez de prime-
ra instancia mds inmediato a quien toque conocer de esta especie
de causas, como de las civiles de mds entidad que los indicados
alcaldes no hayan derimido por si, ni terminado por conciliacidn".

3.2 CONSTITUCION FEDERAL DE 1824.

E1 Congreso reinstalado por lturbide en marzo de 1823 no pudo funcionar con

(80) Articulos citados en Idem, pp. 128-143.

- 53 -



el caracter de constituyente y por lo tanto no hizo mds que convocar a un nuevo
congreso. Este congreso que quedd formalmente instalado el 5 de noviembre del
afio mencionado se encontraba mayoritariamente controlado por los diputados fede
ralistas, que tenfan a la Constitucion de los Estados Unidos de América como
principal fuente de inspiracion. E1 20 de noviembre se presentd ante el congre
so constituyente el Acta Constitutiva de 1a Federacidn que fue expedida el 31
de enero de 1824,

La primera constitucidn del Estado mexicano 1a que le did vida juridico-po

17tica, fue publicada por el Ejecutivo el 5 de octubre de 1824 bajo el titulo
de Constitucidn de 10s Estados Unidos Mexicanos. Fue, como se dijo y en opi-

nién del maestro Burgoa, el ordenamiento juridico que cred al nuevo Estado:

"ET1 ser estatal de México arranca, pues, de la referida Constitucidn, aun-
que su modo de ser haya experimentado muchas variaciones en el transcurso de
nuestra vida histérica. Esta sola circunstancia es suficiente para aquilatar
la enorme trascendencia de la Constitucibn de 24, trascendencia que ninguno de
sus detractores de ayeryde hoy puede desconocer”. (8l) Esta Constitucidn es-
tuvo en vigor, sin sufrir modificacion alguna, hasta 1835.

E1 Acta Constitutiva de Ta Federacidn de 31 de enero de 1824 y Ta Constitu-
cién Federal de 4 de octubre del mismo afio en apego a un exagerado federalismo,
no dispusieron reglamentacidon alguna que hiciera referencia a los municipios.
Los documentos constitucionales respectivos dEjaron en entera Tibertad a las'en
tidades federativas para que adoptaran las medidas relativas a su régimen inte-
rior. AsT, en lo que respecta al régimen municipal, las entidades continuaron
acatando las disposiciones referentes de la Constitucidn de Cadiz.

Los articulos del Acta que conviene aludir se refieren a las partes

integrantes de 1a Naci6n, a la forma federal del Estado y a las ca-
racteristicas de las entidades federativas: (82)

"Art. lo. La naci6n mexicana se compone de las provincias compren-
didas en el territorio del virreinato 1Tamado, antes de Nueva Espa-
fia, en el que se decia capitanfa general de Yucatdn y en el de las
comandancias generales de provincias internas de Oriente y Occiden-
te".

"Art. 60. Sus partes integrantes son Estados independientes, libres
y soberanos, en lo que exclusivamente toque a su administracidn y
gobierno interior, seglin se detalle en esta acta y en Ta constitu-
cién general™. (83)

2813 Ignacio Burgoa. Op. Cit., p. 89.

82) Articulos transcritos de Felipe Tena Ramirez, Leyes Fundamentales,
pp. 154-168. (subrayadas de EZG).

(83) Sobre el contenido de este articulo ver comentarios en Supra: 1.4.
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Con respecto al articulado de la Constitucidn Federal que merece
nuestra atencidn destacan los siguientes preceptos:

"4, La nacidn mexicana adopta para su gobierno la forma de repi-
blica representativa popular fédéral"

"161. Cada uno de los Estados tiene obligacidn:
I.- Dé organizar su gobierno y administvracidn intérior, sin opo-
nerse a esta constitucion ni a Ta acta constitutiva™.

3.3 SIETE LEYES CONSTITUCIONALES.

Los afios que tuvo vigencia la primera constitucidn federal, fueron afios de
inestabilidad y violencia politica. Los "partidos" representantes de las ten-
dencias liberal y conservadora indistintamente recurrian al general Santa Anna,
por ser el Gnico capaz de formar un gobierno estable.

Los conservadores favorecTan al centralismo, representaban al clero, a los
terratenientes y a los altos militares, oponiéndose a 1a participacién popular
en el gobierno. Los liberales por medio del Vicepresidente Va]entTn-Gémez Fa-
rias y encontrandose ausente el Presidente Santa Anna, intentaron Tlevar a cabo
una serie de reformas en el afio de 1833 que lesionaban los privilegios de Ta o=
Tigarquia.

ET "partido" Tiberal se dividid en las dos alas que To caracterizarian por

Estos Gltimos opuestos al momento y a 1o radical de tales reformas se alia-
ron con los conservadores y apoyaron a Santa Anna que retornd al gobierno para
detener las medidas Tliberales. ‘ .

Para el afio de 1835 la composicidon de fuerzas en el pafs y en el gobierno
favorecia a los conservadores. E1 congreso ordinario que se reunid ese afio hos
traba una amplia mayoria conservadora y una minoria moderada. EI “partido" con
servador partidario del centralismo y por lo tanto opuesto a la Carta de 24 se
dispuso a estudiar la constitucidn para ver las posibilidades de su reforma. El
valladar fundamental a las preténsiones de Tos centralistas se encontraba en
1o dispuesto por el artfculo 171, de 1a propia constitucidn que prohibia de ma-
nera determinante la modificacidn de la forma federal del Estado mexicano.

Los centralistas-conservadores impedidos de actuar dentro de lo dispuesto
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en el ordenamiento juridico recurrieron a presiones politicas y pronunciamientos
militares para que el Estado adoptara Ta Torma unitaria. En este contexto, el

16 de julio de 1835 las dos cdmaras del congreso convinieron en actuar de mane-

ra unicamaral y con poderes constituyentes.

Acto seguido se integrd una comisidn (Miguel ValentTn, Jos& Ignacie de Anzo
rena, José Maria Cuevas, Antonio Pacheco Leal y Francisco Manuel Sanchez de Ta-
gle) para que preparara un proyecto de reformas constitucionales. Este proyecs
to fue aprobado el 2 de octubre y el 23 del mismo mes se convirtié en Tey cons~

federal.

Las Bases Constitucionales dividieron al pafs en departamentos, ad
ministrados por juntas departamentales de eleccidn popular y con
facultades de cardcter econdmico, electoral, legislative y munici-
pales. Asi lo disponen los art1culos respectivos de este ordena-
miento. (84)

"8o. E1 territorio nacional se dividird en Departamentos, sobre
Tas bases de poblacidn, Tocalidad, y demds circunstancias conducen
tes: su niimero, extens1on y subd1v1s1ones, deta11ara una ley cons~
titucional".

"90. Para el gobierno de los Departamentos habrd gobernadores y
juntas departamentales: éstas serdn elegidas popularmente, del mo-
do y en el nlmero que establecerd la ley, y aquellos serdn nombra-
dos periddicamente por el supremo poder ejecutivo, a propuesta de
dichas juntas".

“10. E1 poder ejecutivo de los Departamentos residird en el gober
nador, con sujecion al ejecutivo supremo de la nacidn. Las juntas
departamentales serdn el consejo del gobernador, estardn encarga-

das de determinar o promover cuanto conduzca al-bien y: prosperldad

...................

su organizacidn; siendo en cuanto al ejercicio de 1as de Gltima .
clase, sujetas y responsables al congreso general de la nac1on“

La nueva ley fundamental, resultado de las Bases promuigadas con anteriori-
dad, se dividi6 en siete estatutos por 1o que se le conoce como’ Constitucidn de
las Sieté Leyes. La primera fue promulgada el 15 de diciembre de 1835, 1aé
seis restantes fueron promulgadas en 1836 y de una sola vez.

"Fue la Sexta Ley Constitucional de 29 de diciembre de 1836, la que consa-
grd como constitucionales a los ayuntamientos, disponiendo que fueran popularmen
te electos y los hubiera en todas las capitales de departamento, en los lugares
en que Tos habfa en 1808, en los puertos cuya poblacién Tlegaba a 4,000 habitan

~tes y en los pueblos. de mis de 8,000. EI nimero de alcaldes, regidores y

(84) Transcritos en Idem, pp. 203-204.
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sindicos, se fijarfa por las juntas departamentales y por Tos gobernadores, sin
exceder respectivamente de 6, 12 y 2. Los ramos a cargo de los ayuntamientos
fueron la policTa de salubridad y comodidad, Tas cdrceles, los hospitales y ca-
sas de beneficencia que no fuesen de fundacion particular, las escuelas de ins-
truccidon primaria pagadas por los fondos del comiin, Tos puentes, calzadas y ca-
minos y la recaudacidn e inversidn de los propios y arbitrios. Los alcaldes e-
jercian las funciones de jueces conciliadores, conocian de los juicios verbales,
dictaban las providencias urgentes en materia civil, practicaban Tas primeras
diligencias en materia penal y cuidaban de la tranquilidad y el orden, con suje
cidn en esto a los subprefectos y autoridades superiores. Los cargos municipa-
les conservaban su cardcter de consejiles y Tos alcaldes, el derecho de presi-
dir los cabildos". (85)

Las Siete Leyes son la ley fundamental que primero se avoca a la re-
glamentacion de Ta materia municipal. Los articulos respectivos se
encuentran en Ta Primera y en Ta Tercera Ley, y en la Sexta, como ya
se menciond. A continuacidn, se transcriben Tos preceptos relaciona
dos a la ordenacidn del municipio durante 1a vigencia de 1a primera
constitucidn centralista del México independiente:

“Primera”.
"9. Son obligaciones particulares del ciudadano mexicano:
"I.- Adscribirse en el padrdn de la municipalidad".

"14. Lla vecindad se gana por residencia continuada de dos afios en
cualquiera poblacidn, manifestando durante ellos a 1a autoridad muni
cipal Ta resolucion de fijarse, y estableciendo casa, trato o indus-
tria provechosa'.

"Tercera”.
"26. Corresponde la iniciativa de leyes:

"III. A Tas juntas departamentales en las relativas a impuestos, e-
ducacidn piibiica, industria, comercio, administracién municipal y va
riaciones constitucionales".

"Sexta. Divisidn del territorio de la Replblica y gobierno interior
de sus pueblos".

“"Art. 1. La Repiiblica se dividird en departamentos, conforme a la
octava de las bases orgénicas. Los departamentos se dividirdn en
distritos y &stos en partidos”.

"4, ET1 gobierno inferior de los departamentos estard a cargo de los
gobernadores, con sujecidn al gobierno general".

"7. Toca a los gobernadores:

(85) Miguel S. Macedo; E1 Municipio en México y su Evolucifn Social. Tomo I,
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"V. Nombrar los prefectos, aprobar el nombramiento de los subpre
fectos del departamento, confirmar el de los jueces de paz y remo
ver a cualquiera de estos funcionarios, oido previamente el dictd
men de la junta departamental, en cuanto a la remocidn".

"VIIT. Suspender a los ayuntamientos dél departamento, con acuer
do de la junta departamental...”

"IX. Resolver Tas dudas que ocurran sobre elecciones de ayunta-
mientos, y admitir o no las renuncias de sus individuos".

"14, Toca a las juntas departamentales:

"VII. Formar, con el gobernador, las ordenanzas municipales de
los ayuntamientos y los reglamentos dé policia interior del depar-
tamento”.

"WIII. Examinar y aprobar las cuentas que deben rendirse de Ta
recaudacifn e inversion de los propios y arbitrios®.

"16. En cada cabecera de distrito habrd un prefecto nombrado por
el gobernador, y confirmado por el Gobierno general: durard cuatro
afios, y podrd ser reelecto".

"18. Toca a los prefectos:

"III. Velar sobre el cumplimiento de las obligaciones de Tos ayun-
tamientos, y en general, sobre todo lo concerniente al ramo de po-
Ticia”.

"19. En cada cabecera de partido habrd un subprefecto, nombrado
por el prefecto y aprobado por el Gobernador: durard dos afios, y
podrd ser reelecto”.

"21. Las funciones de subprefecto en el partido, son las mismas
que las del preféecto en el distrito, con sujecidn a éste, y por su
medio, al Gobernador".

"22. Habrd ayuntamientos en las capitales de departamento, en los
Tugares en que los habfa el afio de 1808, en los puertos cuya pobla
cion 1legue a cuatro mil almas, y en los pueblos que tengan ocho
mil. En los que no haya esa poblacidn, habrd jueces de paz, encar
gados también de la policia, en el nilmero que designen las juntas
departamentales, de acuerdo con los Gobernadores respectivos".

"23, Los ayuntamientos se elegirdn popularmente en los términos
que arreglard una ley. E1 nlmero de alcaldes, regidores y sindi-
cos, se fijard por las juntas departamentales respectivas, de a-
cuerdo con el Gobernador, sin que puedan exceder: los primeros de
seis; los segundos de doce, y los U1timos de dos".

"24, Para ser individuo del ayuntamiento se necesita:

"I, Ser ciudadano mexicano en el ejercicio de sus derechos".
"II. Vecino del mismo pueblo".
"III. Mayor de veinticinco afios".

"IV. Tener un capital, fisico o moral, que Te produzca por lo me
nos quinientos pesos anuales".
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"25. "Estard a cargo de 10$ ayuntamientos: la policia de salubri-
dad y comodidad, cuidar de Tas carceles, de 1os hospitales y casas
de beneficencia, que no sean de fundacidén particular, de las escue
las de primera ensefanza que se paguen de Tos fondos del comiin, de
la construccidn y reparacion de puentes, calzadas y caminos, y de
la recaudacidon e inversidn de los propios y arbitrios, promover el
adelantamiento de Ta agricu]tura, industria y comercio, y aux111ar
a los alcaldes en la conservacidn de la tranqu111dad y el orden pi
blico en su vecindario, todo con absoluta sujecidn a Tas leyes y
reglamentos”.

"26. Estard a cargo de los alcaldes: ejercer en sus pueblos el o-
ficio de conciliadores, determinar en los juicios verbales, dictar
en los asuntos contenciosos, las providencias urgentisimas que no
den lugar a ocurrir al juez de primera instancia, instruir en el
mismo caso las primeras diligencias en las causas criminales, prac
ticar las que Tes encarguen los tribunales o jueces respect1vos y
velar sobre Ta tranquilidad y el drden pliblico, con sujecidn en es
ta parte a Tos subprefectos, y por su medio a las autoridades supe
riores respectivas".

"30. Los cargos de subprefectos, alcaldes, jueces de paz, encarga
dos de 1a p011c1a regidores y sindicos, son concejiles, no se po-
drdn renunciar sin causa legal, aprobada por el Gobernador, o en
caso de reeleccidn".

"31. Una ley secundaria detallard todo 1o conducente al ejercicio
de Tos cargos de prefectos, subprefectos, jueces de paz, alcaldes,
regidores y sindicos, el modo de suplir las faltas, la indemniza-

cibn que se dard a los Gobernadores, miembros de las juntas depar-
tamentales y prefectos, y las exenciones de que gozardn los demds".

Con el fin de reglamentar la materia municipal de acuerdo a lo establecido
por las Siete Leyes Constitucionales, el 20 de marzo de 1837 se expidid el Regla-
mento Provisional para el Gobierno Interior de los Departamentos.

Este ordenamiento establecia que en cada departamento habria un gobernador
auxiliado por un secretario general. Que el gobernador seria nombrado directa-
mente por el Presidente de la Repiblica y que a su vez, los Gobernadores nombra
rian a los prefectos, confirmarfan los nombramientos de los subprefectos y Tlos
de los jueces de paz.

Los prefectos tenfan facultades de Tndole politica, policTacas y administra
tivas. Se encontraban frente a los distritos que a su vez se dividian en parti
dos, frente a los cuales se hallaban Tos subprefectos.

A dichos subprefectos estaban jerdrquicamente sujetos los ayuntamientos,
con excepcidn del de la cabecera del distrito que estaba sujeto al prefecto.
Los ayuntamientos estaban a cargo de: policia, salubridad, comodidad, ornato,
érden, seguridad, limpia, cementerios, pavimentacién, cdrceles, hospitales,
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mercados, agua, alumbrado, paseos, parques, -espectdculos, instruccidn piblica,
administracion de su patrimonio, expedicidn de reglamentos de policia y buen go
bierno. (86)

3.4 PROYECTOS CONSTITUCIONALES, 1839-1842.

Con Ta constitucidn centralista en vigor, correspond1o ahora a los partida-
rios del federalismo el oponerse]e desafiando al nuevo sistema. E1 pancrama po
17tico, sin embargo, se tornaba mds complicado, pues en la lucha por la hegemo-
nfa se vislumbraban cuatro facciones "...las centralistas como D. Carlos Maria
de Bustamante, que simplemente sostenfan la Constitucidn de 36; ...los cehtra—
Tistas que, sin variar el sistema, pedian reformas en el complicado mecanismo
gubernamental que la Constitucidgn estab]ecTa; ... los federalistas moderados que,
como GBmez Pedraza propendian a Ta restauracién del sistema de 24; ...los fede-
ralistas radicales encabezados por Gémez Farfas, que habia regresado al pais vy
se hallaba arrestado en la capital, bara quienes no bastaba el sistema federal,
sino que era preciso continuar las reformas del afo de 33". (87)

La estabilidad de un gobierno dentro del marco geperal de 1a politica de e-
sos afios, era cosa poco menos que imposible, la figura de Antonio Ldpez de San-
ta Anna caracteriza por lo mismo, toda esta &poca.

Ante la amepaza francesa y por haber reaiizado un esfuerzo por conciliar
temporalmente Tos intereses opuestos de todos los "partidos", el gobierno del
Presidente Anastasio Bustamante cayd en desgracia de la o1i§arquia nacional. En
enero de 1839 Santa Anna sustituia a Bustamante en la .silla presidencia] y-dise
ponfa que el congresa -en esos momentos en funciones ordinarias- actuara como
constituyente y modificara la Constitucidn.

ET 30 de junio una com1s1on (1ntegrada por José Marla Jlmenez Pedro Bara~
Jjas, Demetro del Castillo, Eustaqu1o Fernéndez y José Fernando Ramlrez) presen
td ante el congreso un Proyecto dé’ Reformas _

La demanda a que se convocara un congreso nacional extraordinario habia mar
cado la caida del gobierno de Bustamante, 1a eleccidn de Santa Anna a Ta Presi-
dencia significd, pues, el fin de la vigencia de 1a§ Siete Leyes Constituciona~
Tes.

2863 Cfr. Moisés Ochoa Campos, La Reforma.Municipal. p. 238.
87) Felipe Tena Ramirez, Leyes Fundamentales. pp. 249-250.
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ET Proyecto de Reformas en su articulado disponfa: (88)

"Art. 3. ET territorio nacional se dividird en Departamentos, Dis
tritos y Partidos".

"Art. 16. Son obligaciones particulares del ciudadano:
"I.- Adscribirse en el padrén de su municipalidad”.

"Art. 19. Lla vecindad se gana por residencia continua de dos afios
en cualquiera poblacidn manifestando dentro de ellos a la autori-
dad municipal la resolucidn de fijarse, y estableciendo casa, tra-
to o industria provechosa".

E1 Proyecto otorgaba a las juntas departamentales atribuciones de
cardcter local: establecimiento de escuelas {(Art. 133, frac. II),
construccion y mejora de caminos (frac. III), cuidado de los esta-
blecimientos piiblicos (frac. IV), construccidén y mejora de cdrce-
les y presidios, formar Tas ordenanzas municipales y los reglamen-
tos de policia (frac. VIII), examinar y aprobar las cuentas de los
pueb;os (frac. IX), y acordar arbitrios para los pueblos (frac.
XVII).

A1 gobernador, segln lo dispuesto, le correspondia: "Art. 139. ViI.
Nombrar los prefectos, confirmar el nombramiento de Tos subprefec-

tos y remover a estos funcionarios, oido previamente el dictdmen

de la Junta Departamental. X.- Suspender hasta por tres meses, con
acuerdo de la Junta Departamental, & los ayuntamiéntos y empleados

“viduos".
"Art. 140. En cada distrito habrd un prefecto, cuya duracidn serd
de ocho afios, y podrd ser reelecto".

"Art. 142. Toca a los prefectos:

mientos, y demds funcionarios y empleados particulares de sus dis-
tritos, principaimente de los que manejan caudales piiblicos".

"Art. 143. En cada partido habrd un subprefecto, cuya duracidn se-
rd de cuatro afios, y podrd ser reelecto".

“Art. 145. Las. funciones de los subprefectos en sus partidos serdn
Tas mismas, que van prefijadas a los prefectos, y con entera suje-
cién a éstos..."

Destaca el hecho de que el Proyecto de Reformas dedica una seccidn
entera a la organizacidon de los gobiernos municipales. En ella dis
pone que "habrd ayuntamientos en Tas capitales de Tos departamentos,
en los puertos de mar, y en las demds poblaciones numerosas que de~-
signen las Juntas departamentales" (Art. 146}, que las Juntas sefia-
lardn el niimero de regidores y sindicos de los ayuntamientos (Art.
147)y que la eleccidén de los funcionarios del ayuntamiento serd po-
pular (Art. 148).

(88) Transcrito de Idem. pp. 252-284.
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En el articulo 150 sefiala Tas atribucianes de Tos ayuntamientos:

“La policfa de salubridad, comodidad y ornato: el cuidado de las
cdrceles, de los hospitales y casas de beneficencia, que no sean
de fundacidn particular, de las escuelas de primera ensefianza,
que se paguen de Tos fondos del comin: de Ta construccidn y repa«
racion de puentes, calzadas y caminos: de la recaudacidn e inver-
sidn de los propios y arbitrios: finalmente, promover el adelanta
miento de la agricultura, industria y comercio; todo con absoluta
sujecidn a las leyes y reglamentos".

“"Art. 151. En ningln caso se obligard a los individuos de los Ayun
tamientos a ejercer el oficio de conciliadores, ni facultad alguna
Judicial.

Las elecciones para el congreso constituyente celebradas el 10 de abril de
1842 arrojaron un saldo favorable a Tos liberales -puros y moderados. E1 10 de
Junio se inauguré el nuevo congreso-de cuya composicién, sin embargo, no habfa
quedado muy conforme el Presidente Santa Anna-formdndose una comisidn de Consti
tucion de la que saldrian dos proyectos: el de la mayorfa  (Antonio Dfaz Guzmdn,
Joaquin Ladrdén de Guevéra, José Fernando Ramfrez y Pedro Ramirez) y ei'VOto pare
ticular de Juan José Espinosa de los Monteros, Mariano Otero y Octaviano Mufioz
Ledo.

La habilidad parlamentaria de Tos federalistas 1ogr6 que se rechazara el
proyecto de 1la mayor1a Yy que se regresara a la Com1s1on -Se Formu16 un nuevo
proyecto de constitucion que intentaba conciliar Tas opiniones. dlvergentes Los
conservadores, sin embargo se opus1eron a este segundo proyecto 1evantandose
en armas en varios puntos de Ta Repliblica exigiendo que el Presidente N1co]as
Bravo (quien habfa reemplazado a Santa Anna el 26 de octubre) disolviera el con
greso y nombrara en su lugar a una junta de notables; cosa que hizo en diciem-
bre del 42.

ET Titulo VI del Primer Proyecto de Constitucidn y que 1levaba Por
encabezado: “De la administracidn interior de los Departamentos”
denaba en su articulo 137, fraccidén I que: (89)

"Son ob11gac1ones comunes a cada uno de los Departamentos:

"Organizar su administracidn interior, sin oponerse a esta constitu
cibn ni a las Teyes que diere el Congreso Nacional”.

No hay alusion alguna a la organ1zac16n de los ayuntam1entos, mostrandose
el retroceso que en materia municipal significaba este documento en re1ac1on a
Tos ordenamientos anteriores.

(89) Transcrito de Idem. p. 334.
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%1 groyeCLo de la M1nor1a (Voto Particular) por su parte sefialaz
90

"Art. 20. E1 Gobierno de la Nacidn, es el sistema repub11cano, re
presentativo, popular, federaT"

En su Titulo IV, seccidn dnica, intitulada "De los Estados de 1a
Federacion", el proyecto expresa:

"Art. 23. Llos Estados organizardn su administracidn interior, ba-
jo los auspicios del sistema de gob1erno republicano, representati
vo, popular, adoptado por 1a Nacion.

"Art. 24. La administracidn interior de los Estados, serd entera-
mente libre e independiente de los Poderes supremos: en todo aque-
110 que no estén obligados por esta Constitucidn para la conserva-
cion de la unidn federal".

De nuevo resalta el que este proyecto tampoco hiciere alusidn o sefialamien-
to preciso sobre la organizacidon municipal. Es a diferencia del Proyecto de la
Mayoria, sin embargo, un documento constitucional que consagra el federalismo
como forma estatal y por ende un avance a favor del municipio.

En el Segundo Proyecto de Constitucidn, resultado de las presiones de los
conservadores a las que ya aludimos, el Estadono es caracterizado como federal.
Se refiere a las entidades como "departamentos"y no como "estados", al igual
que To hiciere el primer proyecto (de mayoria).

E1 Titulo XIV "De la administracion interior de los Departamentos",
sefiala:

"Art. 100. Son obligaciones comunes a cada uno de los Departamen-
tos: organ1zar su administracidn interior, sin oponerse a esta cons.
titucién ni a las Teyes que diere el Congreso Nacional.

Sin modificacién alguna el precepto reproduce lo d1spuesto en esta drea por
el Primer Proyecto dejando sin reglamentacidén constitucional a los municipios.

. 3.5 BASES ORGANICAS DE LA REPUBLICA MEXICANA.

Fiel a las fuerzas que dominaban temporalmente el panorama politico de Méxi
co, el Presidente Bravo favorecid la instalacién de la junta de notables que de
nominada Junta Nacional Legis]ativa quedd instalada el 6 de enero de 1843 con
la mision de elaborar nuevas bases constitucionales. La labor de la Junta tuvo
prontos frutos, pues en junio del mismo afo con el titulo de Bases de Organiza-

¢ién PolTtica de la Replblica Mexicana fue publicada la nueva constitucidn por

el Presidente Antonio LOpez de Santa Anna de vuelta en el poder.

{90) Transcrito de Idem. pp. 334-355. (Subrayado de EZG)
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En lo que concierne al vrégimen municipal, Ta nueva constitucidn centralista
que venfa a sustituir a otra también de corte unitario, no introducfa preceptos
novedosos. Conservaba la divisién-po1Ttico—territoria] de departamentos y en
el artfculo correspondiente a la forma estatal, omitfa -como es de suponerse-
cualquier referencia al federalismo. Este tratamiento constitucional siendo el
usual para caracterizar a la ley fundamental como centralista, se volvia a repe
tir en las Bases. '

Los articulos significantes son los siguientes: (91)

“Art. 4o. E1 territorio de Ta Repiiblica se dividird en Departamén"
tos, y 8stos en Distritos, partidos y minicipalidades..."

"Art. 134. Son facultades de Tas Asambleas departamentales:

“X.~ Hacer la divisién politica del territorio del Departamento; es=-

En un precepto anterior las Bases disponen dentro de las obligacio-
nes de los ciudadanos la de inscribirse en el catastro de su respec=
tiva municipalidad no haciendo otra referencia mds en todo el ordéna
miento constitucional a 1a cuestidon municipal. -

Las Bases no dedican, como se vid, gran parte de su contenido al tema muni-
cipal. Sin embargo, los articulos relacionados son claros en cuanto al papel
que se le permitia Jugar a los municipios en Ta estructura politica del pais en
los primeros afios de Ta década de los cuarenta del siglo pasadé. '

S61o poco mds de tres afios tuvieron vigencia las Bases Orgdnicas. Acusando
al gobierno del Presidente Paredes de favorecer tendencias monérquicas, el 4 de
agosto de 1846, se pronunciaron en su contra el general Mariano Salas y Valen~
tin Gomez Farfas. E1 triunfo de los Tiberales marcd el fin de la constitucidn -
centralista. -

3.6 FEDERALISMO Y CENTRALISMO.

Al vencer las fuerzas federalistas, el General Mariano Salas, jefe del Ejér
cito Libertador Republicano, por decreto de 22 de agosto de 1846, reinstaura ia
Constitucidn de 1824, A continuacidn quedd integrado un nuevo congreso con fa-
cultades constituyentes y ordinarias donde dominaban los moderados., siguiéndoies
los puros y con casi nu1a_participac16n conservadora. '

(91) Transcritos de Idem. pp. 406 y 425 (Subrayados de EZG)
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La comisidn de Constitucidn (Espinosa de los Monteros, Rején, Otero, Cardoe
so y Zubieta) presentd un proyecto de mayoria y un voto particular (de Otero)
que fue aprobado con el titulo dé'Acta dé Reformas y que complementaba al Acta

Constitutiva y a ta Constitucidn de 1824. E1 nuevo documento fundamental ratie
fica 1a vocacion federalista mds no ~quizds por ese espiritu federalista- sefia~
Ta ninguna disposicidn con respecto al muﬁicipio! ‘

Los afos siguienfes (1848-~1855) fueron de gran efervesencia politica. Los
Estados Unidos ocuparon temporalmente el pais imponiendo severas condiciones.
Fue durante esta invasion que, en la ausencia de autoridades nacionales, el a-
yuntamiento de la ciudad de México asumid la conservacidn del gohierno y el Gre
den durante la toma de la cabital. ' A A

ET "partido" conservador fue tomando durante esta etapa un cariz cada vez
més promonérquiao. Lucas Alamin, prominente miembro del grupo conservador, hu-
bo de renunciar a la presidencia del "ayuntamiento wondrquico" de Ta ciudad de
México. - ‘ '

En 1853 y ante 1a incapacidad de los moderados de manteper un gobierno esta
ble; pues en breve perTodo habfan sido presidentes de la Repub11ca Arista, Ce~
ballos y Lombardini; el eterno Santa Anna retorno una vez mas al poder encahe-
zando a las fuerzas conservadoras y terminando con la vigencia del sistema féede
ral. Santa Anna reimpiantd las Bases Organicas y con respecto a los municipios
decretd que Tos ayuntamienfos tenfan como funcidn séla la de “practicar los ac~
tos de administracidn que se encomienden por la 1éy§ en consecuencia, ninguna
atribucidn pueden ejercer que tenga relacion con 1a politica del pais ni con su
forma de gobierno, ni con los actos de la administracidn plblica enéargados a
los altos poderes de Ta Nac1on“. (92) '

E1 lo. de marzo de 1854, el coronel Florencio Villarreal proclama el Plan
~ de Ayutla en el que habfan colaborado en su e1aborac16n, el general Juan Alva=
rez, Eligio Romero y el general Tomas Moreno. A su vez, Ignacio Comonfort -un
moderado- se adhirid al Plan reformandolo con la aceptacidn de Tos demds .

" Con el triunfo de la Revo1Lr1on de Ayutla, cae el gobierno de Santa Anna
por d1tima vez. Es entonces que dentro del “partido” Ttberal se patentiza la
pugna entre las tendencias de los moderados y de los puros. Estos Q]t1mos, que
encontraban entre sus filas a Ponciano Arriaga, Benito Judrez, Melchor Ocampo y
José M. Mata habrian de jugar un papel trascendental en 1a reyolucidn a que se

1ncorporaron tard1amente
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E1 primer gabinete formal emanado del movimiento quedd integrado, bajo la
presidencia del General Alvarez, por una mayoria de purosé Ocampo en Relaciones
y en Gobernacion, Judrez.en Justicia, Prieto en Hacienda y Comonfort en Guerra.

Poca fue la duracidén de este gobierno ya que Alvarez renuncid, sustituyéndo
1o Comonfort el 11 de diciembre de 1855. E1 nuevo gabinete quedd dominado por
tos moderados. Fue sin embargo, durante estos afios que se dictan las primeras
Teyes que dieron inicio a la Reforma. Entre ellas destaca la Ley Lerdo de 25
de junio de 1856, “"sobre desamortizacidn de fincas risticas y urbanas pertene-
cientes a las corporaciones civiles o eclesidsticas excepto los edificios desti
nados inmediata y directamente al objeto del instituto" (93), pues afecté el pa
trimonio de Tos ayuntamientos. '

E1 Presidente Comonfort expidid el 15 de mayo del 56 el Estatutoé Orgdnico

Provisional de 1a Repdblica Mexicana. Documento que tuvo vigencia hasta la pro

mulgacidn de la Constitucién de 1857: (94)
"Art. 28. Son obligaciones del ciudadano:
“I. Adscribirse en el padrdn de su municipalidad®.

"Art. 102. Los bienes de la nacidn, las contribuciones y las ren-
tas establecidas o que se establecieren, se dividen en tres partes:

"Primera, Bienes, rentas y contribuciones generales.

"Segunda, Bienes, rentas y contribuciones de los Estados y Territo
rios.

"Tercera, Bienes, rentas y contribuciones comunes o municipales".

"Art. 110. Ni el Gobierno General, ni Tos de los Estados o Territo
rios, ni las corporaciones municipales, hardn ningln gasto que no
esté comprendido en sus presupuestos; toda infraccién importard res
ponsabilidad".

"Art. 112. Por la Tey especial de clasificacidn de rentas se fija-
rdn las que correspondan al Gobierno General, a los Estados y Terri
torios, y a las municipalidades".

“Art. 113. No comprenden las prevenciones de este Estatuto a la
Corporacién Municipal de la capital de la Repliblica, cuyos fondos y
atribuciones se sefialardn por una ley especial”.

"Art. 115. Son obligaciones de los gobernadores:

"XIII. Hacer la divisidn politica del territorio del Estado, esta-
blecer corporaciones y funcionarios municipalés, y expedir sus or-
denanzas respectivas.

"XVI. Aprobar los planes de arbitrios municipales y los presupues-
tos de Tos gastos de Tas municipalidades.

(93) Felipe Tena Ramirez, Leyes Fundamentales, p. 491.
(94) Articulos transcritos de Idem. pp. 499-517. (Subrayados de EZG)

- 66 -



.....

““vénientes, y dando cuenta de ellas al Supremo Gobierno.
"XXVII. Aprobar 1os contratos que celebren los ayuntamientos y

dinarios que aquellos acuerden, vy se dirijan a objéetes de utili-
dad comln".

Destaca sin lugar a dudas, la férrea sujecidn de los ayuntamientos a los go
bernadores. Los G1timos preceptos transcritos son prueba de ello en todo lo
concerniente a las finanzas plblicas. No obstante, es importante el que a los
municipios se le considere dentro de la estructura patrimonial del Estado mexi-
cano, despuds de muchos afios de omisidn constitucional. De este modo el articu
To 102 es de singular valor.

Siendo todavia presidente Juan Alvarez, se habia expedido 1a convocatoria
para el congreso constituyente, el cual se reunié, ya durante el gobierno de Co
monfort, el 17 de febrero de 1856, iniciando sus sesiones al dia siguiente.

Si bien los moderados representaban 1a mayoria, 1os puros obtuvieron el con
trol de los puestos claves en el congreso. La comisidn de Constitucidn queds
integrada por: Arriaga como presidente, Marianc Yanez, Isidoro Olvera, José M.
Romero Dfaz, Joaquin Cardoso, Le6n Guzmdn y Pedro Escudero y Echdnove como pro-
pietarios; y José M, Mata y Jos& M. Cortés Esparza como suplentes. Si bien do-
minaban los moderados, pronto habrfan de sumarse a la comisién, los puros Mel-
chor Ocampo y José M. del Castillo Velasco.

E1 5 de febrero- de 1857 fue jurada y el 11 de marzo~fue promulgada la Cons-
titucién. En ella quedaba consagrado un poderoso congreso frente a un débil e-
jecutivo. E1 triunfo de los liberales era aflin mds claro en los preceptos cons=
titucionales en materia religiosa. "Por otro lado, aun Ta Constitucidén de 1857
no atendié la planeacidén de la hacienda municipal, pues las rentas piiblicas apa
recen divididas entre la Federacidn y los Estados, y de allf su absorcidn para
esas entidades. En el dltimo tercio del siglo XIX, Tos Estados estaban dividi-
dos en partidos, municipalidades y secciones; tos jefes politicos de los parti-
dos eran nombrados por los gobernadores estatales; las ciudades, villas y cabe-
ceras de partido tenfan juntas perc ejerciendo las mismas funciones que los a-
 yuntamientos®. (95)

(95) F. Camara. "Las Subculturas Mexicanas como partes integrantes de los Muni-
cipios. Estructuras tradicionales y modernas de su organizacin y gobier-
no", en Los Municipios de México. P. bl.
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Los articulos constitucionales relevantes son los.siguientes: (96)

"Art. 40. Es voluntad del pueblo mexicano.constituirse en una re
plblica representativa, democrdtica, federal, compuesta de Esta~
dos libres y soberanos en todo lo cancerniente a su régimen inte-
rior; pero unidos en una federacidn establecida segln los princi-
pios de esta ley fundamentai".

"Art. 41. E1 pueblo ejerce su soberanfa por medio de Tos poderes
de 1a Unidn en los casos de su competencia, y por los de fos Esta=
dos para lo que toca a su régimen interior, en los términes respec
tivamente establecidos por esta Const1tuc1on Federal 'y las particu
lares de los Estados, las que en n1ngun caso podrén contravenir a
Tas estipulaciones del pacto redera1

“Art. 109. Lo$ Estados’ adoptarén para su rég1men 1nter10r 1a for«
ma de gobierno républicano représentativo’ popu]ar

Este {iTtimo articulo es el antecedente inmediato de1 actual. 115
constitucional.

Los conservadores nuevamente se opusieron al orden federal, pronunciéndose
Zuloaga en contra de la Constitucidn. Triunfando parcialmente el ]evantam1ento,
Zuloaga es declaradg el 23 de enero de 1858 presidente por Tlos conservadores_

Al abandonar el pais Comonfort, Benito Julrez -en ese entonces Presidente de la
Suprema Corte- asume la presidencia de 1a4Repr1ica apoyado por los liberales.

3.7 LA REPUBLICA Y EL IMPERIOQ

E1 desarrollo de Ta Guerra de los Trefios Afios trae como consecuencia la de-
saparicifn, como tendencia y como opcidn politica, de 1os moderados. La inefeg
tividad de los moderados para gobernar‘y paré conciliar las posiciones gpuestas
de conservadores y puros, determina que el nuevo panorama politico sdlo de cabi
da a conservadores y liberales puros. . ‘

Triunfando las fuerzas progresistas a cuya cabeza se habfa afirmadoe Judrez,
8ste entra el 11 de enero de 1861 a la capital de Ta Repﬂb]iéa poniendo fin a
Ta guerra civil. ET1 gobierno juarista en materia municiba] hizo uso del siste~
ma de las prefecturas. Las necesidades polfticas y econdmicas, Ta influencia
francesa y la propia historia del pais, condicionaron Ta subsistencia de 1os Jje
fes polfticos como parte esencial de la estructura estatal de México.

"En lo poiftico, el régimen de prefectura habfa quedado enraizado. Sin em-
bargo, a la Reforma no puede imputdrsele el propdsito de robustecer las Prefec-
turas con fines antidemocrdticos. EI1 pensamiento politico de aquella época,

(96) Felipe Tena Ramirez, Op. Cit., pp. 613 y 625. (Subrayados de EZG)
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concebfa al sistema como una necesidad en materia de organizacidn estatal y co-
mo una nota progresista de regularizacion de la vida local... Todos sin excep-
cidn: centralistas y federalistas, 1iberales, conservadores o imperialistas, re
currieron al sistema de Prefecturas". (97)

En 1o que concierne a cuestiones hacendarias el gobierno del Presidente Jud
rez, siguiendo los principios del liberalismo econémico, abo1i6 Tlas alcabalas
que funcionaban como un resabio de estructuras feudales y tradicionales que im-
pedfan el 1ibre desarrollo del moderno capitalismo. Sin embargo, ia economfia
municipal es privada de una importante fuente de ingresos. A modo de resumen
de los efectos que sobre la vida municipal tuvo el primer perfodo republicano
bajo Judrez podemos sefialar que: establecid la eleccidn popu]ér de las autorida
des municipales; establecié la renovacidn anual del ayuntamiento por mitad; do-
t6 de fondos al ayuntamiento y como antes se menciond, obligé a los ayuntamien-
tos a enajenar sus bienes rafces no destinados directamente al servicio plblico.
(98) |

E1 10 de abril de 1864 el archiduque Maximiiiano de Habsburgo aceptd .la co-
rona de México, expresando su lealtad a Ta ideologia Tiberal -muy a pesér del
"partido" conservador- y su resolucidn de sentar nuevas bases constitucionales
para el pafs. Sus tendencias liberales en cuestiones eclesidsticas alejaron a
los conservadores y Maximiliano 11amd a participar en su gobierno a los modera=
dos.

el 10 de abril de 1865. Sin embargo, este documento no-tuvo.tiempo de lograr
plena vigencia. Sin apoyo de los conservaodres y atacado permanentemente por
Tos liberales, Maximiliano se hal1§ solo (la Guerra Civil habfa concluido en
los E.U. lo que habfa permitido al gobierno americano presionar a Napoledn III
para que retirara sus tropas francesas de México). EI proyecto del seguhdo ime
perio -una incongruencia histdrica- se venia abajo al triunfar Tas fuerzas repy
blicanas. . V

Juirez que haba sostenido 1a Tucha a favor de la Repiiblica entraba el 15
de julio de 1867 a la ciudad de México, restableciendo Ta Constitucién del 57 y
1as Leyes de Reforma. '

E1 Estatuto Provisional del Imperio Mexicano dedicé parte de su ar-
ticulado a la materia municipal. Los preceptos significativos son

(97) Moisés Ochoa Campos, Op. Cit., p. 257.
(98) Idem. pp. 260-261.
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transcritos a continuacidn. {(99)

"Art. 90. E1 Emperador nombrard, cuando lo juzgue conveniente y
por el tiempo que lo estime necesario, Comisarios Imperiales que
se colocan a la cabeza de cada una de las ocho grandes divisiones
del Imperio para cuidar del desarrollo y buena administracidon de
los Departamentos que forman cada una de estas grandes divisiones.

"Nombrard, ademds, visitadores para que recorran en su nombre De-
partamentos o lugar que merezca ser visitado, o para que le infor-
men acerca de la oficina, establecimiento o negocio determinado
que exija eficaz remedio.

"Las prerrogativas y atribuciones de estos funcionarios se estable
cen en el decreto de su creacidn".

"Art. 22. Los comisarios imperiales son instituidos temporalmente
para precaver y enmendar los abusos que puedan cometer los funcio-
narios piblicos en los departamentos, e investigar la marcha que
siga el orden administrativo, ejerciendo las facultades especiales
que, en cada caso, les cometa el Emperador en sus instrucciones”.

"Art. 23. Los visitadores recorrerdn el departamento; visitan la
ciudad, tribunal u oficina que les sefiala, para informar sobre los
puntos que les demarcan sus instrucciones o para enmendar el deter
minado yerro o abuso cometido, cuyo conocimiento y examen se Tes
encomienda. Los visitadores, ya generales que visitan los departa
mentos, ya especiales a quienes se fija localidad o asunto determi
nado, ejercen las facultades solas que les comunica el Emperador
en sus titulos™.

"Titulo IX. De los prefectos politicos, subprefectos y municipali
dades".

"Art. 28. Los prefectos son los delegados del Emperador para admi
nistrar los Departamentos cuyo gobierno se les encomiende, y ejer-
cen las facultades del que las leyes les demarca".

"Art. 33. Los prefectos serdn nombrados por el Emperador..."

“Art. 34. En cada distrito los subprefectos son los subdelegados
del poder imperial, y los representantes y agentes de sus respecti
vos prefectos".

"Art. 35. E1 nombramiento de subprefecto se hard por el prefecto
departamental, salvo 1a aprobacion del Emperador".

"Art. 36. Cada poblacidn tendrd una administracidn municipal pro-
pia y proporcionada al nimero de sus habitantes".

“Art. 37. La administracion municipal estard a cargo de los alcal
des, ayuntamientos y comisarios municipales”.

"Art. 38. Los alcaldes ejercerdn solamente facultades municipales.

"E1 de 1a capital Serd nombrado y removido por el Emperador; los
demés pov Tos prefectos en cada departamento, salvo 1a réctifica-
cién soberana. Los alcaldes podrdn renunciar su cargo despu@s de

(99) Felipe Tena Ramirez, Idem. pp. 671-677. (Subrayados de EZG)
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un afio de servicio®. .
"Art. 39. Son atribuciones de Tos alcaldes:
“I.- Presidir Tos ayuntamientos.

"II.- Publicar, comunicar y ejecutar las leyes, reglamentos o dis-
posiciones superiores de cualquiera ciase.

"III.- Ejercer en Ta municipalidad Tas atribuciones que les enco-
miende la Tley.

"TV.- Representar judicial y extrajudicialmente Ta municipalidad,
contratando por ella y defendiendo sus intereses en los términos
que prevenga la ley".

"Art. 40. E1 Emperador decretard las contribuciones municipales
con vista de los proyectos que formen los Ayuntamientos respecti-
vos. Estos proyectos se Tlevardn al Gobierno por conducto y con
informe del Prefecto del Departamento a que la municipalidad co-
rresponda®.

"Art. 43, Los Ayuntamientos formardn el Consejo de municipio, se-
rdn elegidos popularmente en eleccién directa, y se renovardn por
mitad cada afio”.

"Art. 44. Una ley designarda las atribuciones de los funcionarios
municipales, y reglamentard su eleccién".

"Art. 52. ET territorio nacional se divide por ahora, para su ad-.
ministracidn, en-ocho grandes divisiones; en cincuenta departamen-

tos; cada departamento en distritos, y cada distrito en municipali

dades. Una ley fija el nldmero de distritos y municipalidades y su

respectiva circunscripcidn”.

La época del Segundo Imperio mexicano representé para los municipios la con
tinuacin de su subordinacién a varias instancias superiores. Instancias o au-
toridades que tenfan facultad de intervenir en diversos aspectos locales. E1 Em
perador hasta arriba de la organizacin se involucraba personalmente de acuerdo
a la ley, en cuestiones municipales ahogando toda posibilidad de un desarrollo
aut6nomo Tocal.

AT restaurarse la Repiiblica el régimen municipal sufrid algunas modificacio
nes: en las capitales de los estados la autonomia de los municipios fue absorbi
da por Tos gobernadores; los municipios tuvieron acceso a crédito interno y ex-
terno; y los fondos municipales fueron incrementados. (100)

3.8 EL PORFIRIATO

En enero de 1876 las fuerzas leales a Porfirio Diaz se levantaron en armas
en Tuxtepec contra el gobierno del Presidente Lerdo de Tejada. Triunfante Diaz

(100) Moisés Ochoa Campos, Op. Cit., pp. 269-271.
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comienza un peffodo de mds de treinta afios de dictadura porfirista, s6lo inte-
rrumpido por el gobierno del ilustre general Manuel Gonzdlez (1880-1884),

E1 porfiriato significd una centralizacidn de las actividades del Estado me
xicano en todas sus ramas. Las decisiones eran tomadas desde el centro y la or
ganizacidn politica y jurfidica de México fue adecuada de tal modo que el siste-
ma pudiera funcionar eficazmente. De este modo no se abrogd Ta Constitucidn de
1857. Se le hicieron las reformas necesarias y en ltima instancia se mantuvo
la vigencia formal de la Constitucidn.

Una de las modificaciones que le introdujeron a la Carta Fundamental de 1857
vy que atafie a la materia municipal fue la adicién de la fraccidn II al articulo
31 cuyo texto es el siguiente: (101)

"Art. 31. Es obligacidn de todo mexicano:

"II. Contribuir para los gastos piblicos, asT de la federacidn como
del Estado y municipio en que resida, de Ta manera proporcional y
equitativa que dispongan las leyes".

Asi se presenta el fendmeno de que el porfiriato crea un amplio ordenamien-
to juridico a la vez que desarrolla instituciones polfticas que le permiten "ad
ministrar® a México. Una de tales instituciones politicas que le permitieron
al régimen porfirista ejercer una amplia denominacion del territorio nacional
fue la de las jefaturas politicas. Estas autoridades -que ya existfan en orde-
namientos y épocas anteriores- se vieron fortalecidas y actuaron como interme-
diarios del gobierno estatal y los funcionarios locales en todos los estados
del pafs aunque con distinta denominacién (prefectos, subprefectos, jefes de po
ticia, directores politicos, prefectos populares y visitadores).

En la transcripcién de preceptos determinados de las constituciones estata-
les que rigieran la vida de las entidades federativas durante el porfiriato se
vislumbra el alcance de la institucién del jefe politico. (102)

La Constitucidon de Colima consignaba:

"Art, 49. E1 Estado se dividird para su Gobierno econdmico-poli
tico, en Distritos y Municipios. Los primeros serdn vegidos en lo
gubernativo por Prefectos politicos y los segundos por subprefec-
tos o por los Presidentes de los Ayuntamientos".

“Art. 53. Los Prefectos serdn nombrados por el Ejecutivo, lo mis-
mo que Tlos Subprefectos..."

La Constitucién Estatal de Guanajuato establecia:

(101) Transcrito de Felipe Tena Ramirez. Op. Cit., p. 606. (Subrayado de EZG)
{102) De Moisés Ochoa Campos, Op. Cit., pp. 276-290.
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“Art. 66, E1 Gobierno econdmico politico de cada partido estard
a cargo de un ciudadano nombrado por-el Gobierno, que se denomi-
nard 'Jefe de Policia'".

“"Art. 68. Llas atribuciones del Jefe de Policifa son:
"la. Presidir el Ayuntamiento.
"2a. Hacer ejecutar las disposiciones de é&ste.

"3a. Disponer de la fuerza de policfa como lo juzgue conveniente,
y de la guardia nacional conforme a Ta ley.

"4a, Publicar las leyes y vigilar su observancia.

“5a. Cuidar del Orden y administracion de los pueblos que perte—'
nezcan al Partido”.

"6a. Dirigir los trabajos de la Jefatura, nombrar Tos empleados
de Ta misma y ejercer todas las demas atribuciones que le designe
la Tey".

En Hidalgo la Constitucidn sefialaba:

"Art. 64. E1 Ejecutivo, para Ta Administracién del Estado, nom-
brard Jefes Politicos, cuyo nimero y facultades, determinard una
ley y fijard la demarcacién de los Distritos y Municipios”.

La Constitucidn del Estado de Querétaro disponfa:

"Art. 114. E1 Gobierno econdmico-politico de los Distritos estard
a cargo de un individuo que se denom1nara ‘Prefecto’ y residird en
Ta cabecera respect1va"

"Art. 115. Los Prefectos serdn nombrados por el Gobernador, quien
podrd removerlos Tibremente".

"Art. 118, Son deberes y atribuciones de los Prefectos:

"I. Publicar y circular a las Municipalidades Tlas leyes y decretos
que al efecto les comunique el Gobernador.

“III. Velar por la conservacidn del drden y tranquilidad plblicos.

"Y. Ejercer el derecho de inspeccidn que, como representantes del
Gobernador, les compete sobre todos los ramos de Ta Administracion
y sobre Ta fiel y exacta recaudacidn e inversidén de los fondos pﬁ-
blicos, dando cuenta inmediata de los abusos que noten.

"VIIL. Impartir a las autoridades municipales los auxilios necesa-
rios para el cumplimiento de sus acuerdes y prevenciones.

"IX. Disponer de Ta fuerza armada que se ponga a sus Grdenes para
atender a la seguridad de los caminos y poblaciones de sus Distri-
tos".

"Art. 119. Cada Municipalidad que no sea cabecera de Distrito es-
tard regida en 1o politico por un Subprefecto, quien tendrd en e-
1las facultades andlogas a las de los Prefectos, siendo éstos sus
jefes inmediatos".

"Art. 120. Los Subprefectos seran nombrados de la misma manera
que los Prefectos..."
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“Art. 125. En todas Tas cabeceras municipales habrd un Ayuntam1en
to, a cuyo cargo estardn todos Tos ramos municipales...

"Art. 126. los Ayuntam1entos son cuerpos {nicamente deliberantes,
quedando la parte administrativa de la Municipalidad a cargo del
Presidente de Ta Corporacidn®.

La Constitucign de Sinaloa sefialaba:

“Art. 48. En cada Distrito tendrd un Prefecto que se nombrard y
removerd libremente por el Gobernador".

“Art. 50. Cada Distrito se dividird en Directarfas, que deberdn
tener una poblacién de mds de tres mil habitantes, en cada. una de
Tas cuales habrd un Director Po11t1co que nombrara y removnra 1i
bremente el Gobernador”.

Con respecto a la institucidn de los Jefes po]1t1cos, Emilio Rabasa en su
obra Ld Constitucion y 1a- D1ctadura escribid:

“Por debajo del Gobierno estan 1os Jefes politicos, que como -simples agentes
suyoé, no hacen sino cumplir sus Ordenes y servir para que la autoridad que re«
presenta tenga medios inmediatos de accidn y centra1lzac1on" Y con respecto a
los ayuntamientos mds adelante expresa: u... el territorio Jur1sd1cc10na1 de los
Ayuntamientos es muchas veces de tal exténs1on, que la corporacidn municipal so=
1o nominalmente tiene autoridad ni ejercicio.a1guno en cuanto se'ha11a fuera del
Tugar en que reside". (103) Una consecuencia necesaria del fortalecimiento de
Tos jefes politicos'fue el ahogamiento de la autonomfa municipal. La inexisten-
te vida democritica que reind en todo el pafs también To hizo en Tos ayuntamien-
tos. A ‘ .
pensador de la &poca:

"La creencia de que Ta eleccidn de los funcionarios municipales y la vota-
cién de esos cargos entre 1os vecinos constituye una escuela de democracia y es
necesaria preparacion para la vida politica nacional, se ha ido abandonando con
tanta mayor rapidez; cuanto que la expériencia de un cuarto de siglo de paz y
de progreso ha demostrado al pueblo mexicano que na son precisamente Tos princi
pios jacobinos de una democracia absoluta 1os que pueden curar de sus males a
la Nacidn y hacerla perdurar en la senda de la civilizacifn y del engrandecimien
to. Los principios de la politica abstracta e ideal han sido substituidos mds Y
mds por las ensefanzas de Ta éocio1ogia positiva. Y aunque el actual estado-PQ-
1itico del pafs no debe ser considerado sino como transitorio, preparacién de

(103) Citado en Idem. p. 310.
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otro mejor y mds elevado, Tas inducciones bhasadas sobre el pasade y el presente
hacen creer que la organizacidn definitiva de las instituciones politicas de es
ta tierra se hard sobre bases totalmente diversas que las que trataran de esta-
blecer Tos constituyentes de hace medio siglo¥. (104)

E1 porfiriato pues, significé la desapariéién de toda expresidn popular y
democrdtica, el municipio incluido. Con la represidn y un conjunto de normas
juridicas formales se logrd la "paz y el progreso" deseado por los gobernantes,
latifundistas y capitalistas nacionales y extranjeros. Sin embargo, la politi-
ca antidemocrdtica y explotadora del régimen de Diaz traeria como consecuencia
Ta reaccidn violenta del pueblo en una serie de mbvimientoé 1Tamados en su con-
junto'Revo1uC16n'Méx1cana

¢ipal de 1903 los preceptos mds significativos. (105)

"Art. 60. Los prefectos polTticos serdn la primera autoridad polfi-
tica local, en la Jur1sd1cc1on de sus respectivas municipalidades.

"Art. 61. Los prefectos serdn los jefes de todos Tos servicios en
Tas municipalidades y estardn subordinados al gobernador del Estado".

3.9 LOS PLANES REVOLUCIONARIOS.

En 1900 los hermanos Flores Magén empiezan Ta publicacion de su periddico
Regeneracidn. En el mismo afio Camilo Arriaga publica la convocatoria a1‘congre
so del "partldo" liberal que se celebra en San Luis Potos1, el 5 de febrero de
1901. Las resoluciones del congreso se resumen en la 1ucha contra el clero, la
Tibertad de prensa y 1a libertad municipal. (106)

La oposicidn al gobierno de DYaz se hizo cada vez mas exp11c1ta. huelgas,

1evantam1entos y programas de mov1m1entos op051tores c] lo de Ju11o en San

‘xicano que en los art1cu1os que nos interesan con51gnaba. (107)
“45. Supresion de los jefes politicos™.

"46. Reorganizacién de Tos municipios que han sido suprimidos y
robustecimiento del poder municipal®.

En 1908 aparece publicada la obra de Francisco I. Madero“La suces1on pres1—
‘dencial en 1910. ET mismo Madero se presenta poco después a las elecciones pre
sidenciales como candidate de] "part1do" Anti-reeleccionista. Aprehendido Togra

{104) Citado en Idem. p. 504.

(105) Transcritos de Idem. p. 190,

(106) Felipe Tena Ramirez, Op. Cit., p. 722.
(107) Transcrito de Idem. pp. 728-731
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salir Tibre poco después, para formular en San Antonio, Texas el Plan de San
Luis Potosf. En la parte de sus consideraciones, dicho programa politico expre
saba que: (108)

“La divisidn de Tos poderes, la soberania de los Estados, la Tiber-
tad de Tos Ayuntamientos y los derechos del ciudadano s6lo existen

escritos en nuestra Carta Magna". E1 plan de Madero criticaba tam-
bién la imposicidn de las autoridades locales por Tos gobernadores

estatales.

En noviembre de 1910 comenzd la lucha armada y en menos de un afio 1os revo-
Tucionarios habfan ocupado Ciudad Judrez (10 de mayo de 1911) con To cual termi
nd la priméra efapa de Ta Revolucidén. Madero asumid la Presidencia despuds de
un breve perfodo interino de Francisco Ledn de 1a Barra que a su vez habfa sus-
tituido al general Porifirio Diaz. Los revolucionarios habTan forzado a Diaz a
que dejara el poder, pero no mds: el ejército, la burocracia y demds institucio
nes porfiristas permanecian intactas.

Al no Tlevar a cabo Tas reformas sociales y politicas que diversas faccio-
nes revolucionarias exigian, el Presidente Madero se alejé de quienes To habfan
elevado al poder. Pascual Orozco se Tevant6 en armas confra el gobierno proﬁql

para este estudio sefialaba: (109)

"28. La revolucidn hard efectiva 1a independencia y autonomia de
Tos Ayuntamientos para legislar y administrar sus arbitrios y fon-
dos".

"29. Se suprimirdn en toda Ta Repdblica los cargos de Jefes Polf-
ticos, cuyas funciones serdn desempefiadas por los Presidentes Muni
cipales"”.

En el Estado de Morelos, Emiliano Zapata volvié a tomar Tas armas en contra
del gobierno proclamando e]'Plaﬁ'dé’Aza1a. Si bieﬁ,.este_p1an no hacia referen
cia explicita a la cuestidn municipal 'y s6lo sefialaba 1a necesidad de'que a los
pueblos se les regresaran "ejidos, colonias y fundos Tegales". Sin embargo en
fechas posteriores los conbeptqs zapatistas sobre el muni;ipfq fueran consagra-

..........

dictada por Zapata (1916). (110)
E1 primer documento citado decia en su parte conducente:

(108) Transcrito de Moisés Ochoa Campos, Op. Cit., pp. 312-313. (Subrayado de
EZG)

(109) Articulos transcritos de Idem. p. 315.

(110) En Idem. p. 314.

- 76 -



"Art. 32. Realizar Ta independencia de los municipios, procuran
do a &stos una amplia libertad de accifn que les permita atender
eficazmente a los intereses comunales y los preserve de los ata-
que y sujeciones de los gobiernos federal y locales".

A su vez el segundo documento citado reglamentaba la vida interna de los mu
nicipios en lo administrativo, 1o politico y lo econémico. La ley contemplaba
ademds, la participacién ciudadana en Tos asuntos plblicos municipales. (111)

"La Decena Trdgica, la usurpacidén de Huerta y el asesinato de Madero y Pino

Sudrez desencadenaron una nueva etapa de 1a Revolucidn. Uno de los principales
movimientos revolucionarios de oposicion al gobierno huertista y que mds adelan
te se impondria a las de mds facciones revolucionarias surgié a raiz del desco-
nocimiento del gobierno de Huerta decretado por Ta legislatura de Coahuila y pu
blicada por Venustiano Carranza (19 de febrero de 1913). Asumiendo el titulo y
cargo de Primer Jefe del Ejército Constitucionalista, Carranza proclamd el Plan
de Guadalupe donde desconocia a Huerta y afirmaba su apego a la Constitucidn de
1857.

Al triunfo de Tos revolucionarios (agosto de 1914) el movimiento se dividié
entre las fuerzas carrancistas y los ejéreitos (villistas y zapatistas) que apo
yaban a la Convencidn.

Si bien el Plan de Guadalupe no contenia disposicign alguna referente a la
problemdtica municipal, Carranza pronto To adiciond en su calidad de Primer Je-
fe y encargado del poder ejecutivgo. ET 12 de diciembre de 1914 encontrdndose
en la ciudad de Veracruz, Carranza expidid un decreto en el que sefialaba 1a fa-
cuttad del ejecutivo de expedir Teyes durante Ta lucha revolucionaria. Ginco
fueron los proyectos que sobre cuestiones municipales fueran redactados por la
seccidn de 1e9151ac16n social: una ley organxca del art1cu1o 109 constitucional,
una 1ey que facultaba a los ayuntamientos para establecer oftcinas, mercados y
cementerios, una ley que facultaba a los ayuntamientos para expropiar terrenos
para el establecimiento de escuelas, mercados y cementerios, una ley sobre la
organizacién municipal del Distrito Federal y los territorios de Tepic y Baja
California, y una ley sobre los procedimientos para Ta expropiacién de bienes
por los ayuntamientos. (112)  E1 25 de diciembre de 1914 Venustiaho Carranza ex
pidié Ta Ley del Municipio Libre.

Para el afio de 1916 la dominacidn territorial y la fuerza militar con que
contaban los carrancistas permitié a Carranza avocarse al restablecimiento del

(111) E1 Desafio Municipal, pp. 187-188.
(112) Mois&s Ochoa Campos. Op. Cit., p. 318.
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drden constitucional. Para tal fin convocd a un congreso constituyente que ten
dria como objetivo el ocuparse de revisar el proyecto presentado por &1 .mismo.

3.10 EL CONGRESO CONSTITUYENTE.

Las juntas preparatorias del congreso constituyente tuvieron verificativo
en Querétaro en el mes de noviembre de 1916. Desde entonces y a medida que se
fue 1ntégrando la representacidon constituyente, se fueron QT51umbrando dos ten-
dencias en la camposicidn del éongreso. Por una parte se hallaban aquellas que
apoyaban el proyecto moderado de Carranza y por otro Tado se encontraban 105'ka
dicales que apoyaba Alvaro Obregdn (Francisco J. Mijica, Esteban B. Calderdn,
Heriberto Jara, Rafael Martinez de Escabar). Una tercera tendencia, med1adora.
en general, estaba formada bor individuos tales como Hilarid Medina, Paulino Ma
chorro Narvaez Enrique R. Colunga, Fernando Lizardi y Jos& M. Truchuelo. En
el debate sobre 1a cuest16n nmunicipal expanentes de estas tres corrientes jugae
rian un papel relevante.

Una vez iniciadas sus labores el congreso constituyente, se integré la comi
sidn de Const1tuc1on. Por el exceso de trahajo hubo necesidad de formar una se
gunda comisién de Constitucién que quedS integrada por los diputados Paulino Ma
chorro Narviez, Hilario Medlna, Arturo hendez, Heriberto Jard y AgustTn Garza
Gonzilez. Esta comisign serfa la encargada de presentar ante el pleno del con-
greso el proyecto del art1cu1o referente a1 mun1c1p10.

tre los témas a1udidbs por Venustiano Carranza se encuentra e1'mdnicipa1 “E]
Municipio Independiente, que es sin disputa una de las grandes conquistas de Ta
revolucidn, como que es la base del CGobierno 1ibre, conquista que no sdlo dard
libertad po11t1ca a la vida municipal, sino que tamblen Te darad 1ndependenc1a e
condmica, supuesto que tendrd fondos y recursos propios para la atencion de to-
das sus necesidades, substrayéndose as? a Ta voracidad insaciable que de ordina
rio han demostrada les gobernédores, y-una buena Ley Electoral que tenga a &se
tos completamente alejados del voto piiblico y que castigue con toda severidad
toda tentativa para violarlo, establecerd el poder electoral sobre bases racio-
nales que Te permitirdn cumplir su cometido de una manera bastante aceptablel.
(113)
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Si bien el discurso del Primer Jefe dejaba entrever una propuesta adecuada
de reglamentacidn del municipio, el proyecto que presentd al congreso no consi-
deraba el aspecto financiero del ente Tocal, limitdndose a asegurar la desapari
cion de autoridades intermedias entre el ayuntamiento y el gobierno estatal (i.
e. jefes politicos).

E1 texto del articulo 115 como fue presentado por Carranza como proyecto
constitucional es e]Asiguiente en su parte conducente". (114)

“Art. 115. Los estados adoptardn para su régimen interior, la for-
ma de gobierno republicano, representativo, popular; teniendo como
base de su divisidn territorial y de su organizacifn politica, el
municipio libre, administrado cada uno por ayuntamiento de eleccidn
directa y sin que haya autoridades intermedias entre éste y el go-
bierno del estado".

En 1a sesidon del congreso constituyente del 24 de enero de 1917 se sometid
a discusién el articulo 115 de acuerdo al texto preparado por la comisidn. En
el debate tomaron parte los ciudadanos Rodriguez Gonzdlez, Alvarez, De la Barre
ra, Jara, Martinez de Escobar, Reynoso, Andrade, Cepeda Medrano, Céspedes, Medi
na, Lizardi, Calderén, Borquez, Avilés, A. Gonzdlez, Chapa y Gerzayn Ugarte.

Asi el texto presentado por la 2a. comisidn de Constitucidn en su parte sig
nificativa es el siguiente: (115)

“Art. 115, Los Estados adoptardn, para su régimen interior, la for
ma de gobierno republicano, representativo popular, teniendo como
base de su divisidn territorial y de su organizacidn politica y ad-
ministrativa el municipio libre, conforme a las tres bases siguien-
tes:

"I.- Cada municipio serd administrativo por un ayunfamiento de elec
cidn popular directa, y no habrd ninguna autoridad intermedia entre
éste y el gobierno del Estado.

“II.- Los municipios administrardn libremente su hacienda, recauda
ran todos Tos 1mpuestos y contribuirdn a los gastos piiblicos del Es
tado en la porcifn y término que sefiala la legislatura local. Los
Ejecutivos podrdn nombrar inspectores para el efecto de percibir la
parte que corresponda al Estado y para vigilar la contabilidad de
cada municipio. Los conflictos hacendarios entre el municipio y
Tos Poderes de un Estado los resolverd la Corte Suprema de Justicia
de la Nacidn en los términos que establece la ley.

“III.- Los municipios estardn investidos de personalidad juridica
para todos Tos efectos legales".

Sin Tugar a dudas el precepto presentado de esta manera significaba una evo
Tucidn radical con respecto a anteriores ordenamientos constitucionales. Esta-
blecia al municipio dentro de la estructura polftica, juridica y administrativa

(114) Transcrito de F&lix F. Palavicini, Op. Cit., Tomo I, p. 195.
(115) Transcrito de Idem., Tomo II. p. 499.
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del pafs dotdndolo de un minimo de caracteristicas vitales. E1 proyecto de la
comisidn ordenaba la desaparicidn de Tas jefaturas politicas o cualesquiera otra
autoridad intermedia entre el gobierno estatal y ef local. Se ocupaba el proyec
to, de referirse a la cuestién financiera del municipio otorgdndole "1ibertad"
en el manejo de su hacienda. Y si bien tenfa el acierto de reconocerle al muhi
cipio la facultad de recaudar sus ingresos, cafa en la contradiccidn de permitir
la intervencidn del estado en el municipio por medio de "inspectores". Adends
sefialaba a la Suprema Corte de Justicia de Ta Nacidn como 1a autoridad judicia1

(cuestidon que se enfrentarfa a la oposicién de muchos diputados). Por Gltimo,
el proyecto de la comision investia al municipio de personalidad juridiéa.

La fraccion I fue aceptada sin discusidn y se encuentra sin modi ficaciones
en el texto héy vigente. Lla fraccidn II, sin embargo, fue causa de un acalaora-
do debate en torno principalmente a la cuestidn financiera del municipio.

En defensa de la férmula empleada por la comisidn para la consagra-
cion de Ta "autonomfa" municipal uno de los miembros, el diputada
Heriberto Jara se expresd de este modo: “"... si la comisidn no hu-
biera traido al debate 1a II fraccién del articulo 115 en la forma
en que estd expuesta, seguramente que no hubiera sido consecuente
con la idea expresada, que 1a referida comisidn tiene para dar a

to refiriéndose a personas, como refiriéndose a pueblos, como refi
riéndose a entidades en 1o general... Hasta ahora se ha acostumbra
do que los municipios hagan los presupuestos de ingresos y egresos
y vayan a los Estados para que alli sean revisados. Si el munici-
pio, celoso de la instruccidn plblica, ... sefiala una fuerta parti
da para Ta instruccidn pGblica, para su mejor sostenimiento y mds
amplio desarroilo, y el Estado cree que es una suma fuerte que no
debe invertirse en la instruccidn piliblica y cree que se necesita
para atenciones de otra especie, puede restarle de la cantidad se-
fialada a Ta instruccidn, sacrificando asf un ramo tan importante..
Lo que se dice de este ramo.puede decirse respecto de los demds:
Tos municipios, las autoridades mupicipalés, . deben sér las que es-

para.resolvéer.acerca de la forma mas eficaz.de. tratar.esos proble-
mas, y estan por cénsiguiente, en mejores condiciones para distri-

guramente que Tos habitantes de un municipio son los mds interesa-
dos en el desarrollo de &ste... y, por consiguiente, los habitantes
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de estas pequefias entidades, que forman el gran conjunto nacional

.. serdn los que procuren que se establezca una especie de compe-
tencia, porque nadie querrd quedarse atrds en la marcha hacia el
progreso... Algunos temores se han iniciado acerca de que si a los
municipios se Tes deja el manejo de la hacienda libremente, es pro
bable que incurran en frecuentes ervores de alguna trascendenc1a,
nosotros, en previsidn de eso, nos hemos permitido asentar que las
legistaturas de los Estados fijardn lo que a &ste corresponda para
las atenciones meramente indispensablies para el sostenimiento de
los gobiernos de los Estados, para lo que sea absolutamente necesa
rio para el funcionamiento de esos gobiernos. Pero queremos qu1-
tarles esa traba a los municipios, queremos que el gobierno del Es
tado no sea ya el papd que, temeroso de que el nifio compre_una can
tidad exorbitante de dulces que Te hagan dafio, le recoja el dinero
que el padrino o abuelo le ha dado, y después le da centavo por
centavo para que no le hagan dafio 1as charamuscas. Los municipios
no deben estar en esas condiciones. Si damos por un lado Ta liber
tad politica, si alardeamos de que los ha amparado una revolucién
social y que bajo este amparo se ha consegu1do una Tibertad de tan
ta 1mportanc1a y se ha devuelto al municipio lo que por tantos a-
fios se Te hab7a arrebatado, seamos consecuentes con nuestras ideas,
no demos Tibertad por una parte y la restrinjamos por la otra, no
demos Tibertad politica y restrinjamos hasta To Gltimo la libertad
economlca porque éntonces la primera no podrd ser efectiva, queda
rd simplemente consignada en nuestra carta magna con un be11o cap1
tulo y no se llevard a la prdctca..." (116)

Aun cuando en el animo de muchos d1putados privaba el deseo de consagrar la
Tibertad municipal, la fraccidn II del proyecto de la comisidn fue impugnada.
Se criticd la intervencidn de Tos inspectores estatales en la vida municipal y
se critic6 que fuese la Suprema Corte la que resolviera Tas controversias en ma
teria hacendaria entre estado y municipio. Podemos decir que el debate se veri
ficd entre partidarios todos de la Tibertad municipal, que, sin embargo, susten
taban diversas interpretaciones de c6mo plasmar en el texto constitucional este
principio.

E1 diputado Hilario Medina, miembro de la comisidn de Constitucidn
se refirid a esta situacidn diciendo: "... Ta comisidn ha visto -
con toda complacencia que Tos sefiores. diputados que $e han inscri-
to en pro y aquellos que han hablado en contra del dictamen estdn
de acuerdo todos en que la verdadera y (nica base de Ta libertad
municipal estd en el manejo 1ibre de los fondos con que debe con-
tar el municipio. Yo he podido observar que la diferencia de cri-
terio entre los diversos oradores estriba, en realidad, en puras
cuestiones de detalles, y fundando en esas observaciones, tengo la
esperanza, casi la seguridad, de que ganaremos y podremos incluir
en la Constitucidn un gran principio avanzado, que serd de hoy en
adelante, la clave de nuestra seguridad po11t1ca y de nuestra pros

peridad general... ¢De qué manera se establecerd el municipio 11~
bre, ya no como una promesa, sino como un hecho eficaz con toda su

{116) Discurso citado en Idem., Tomo II, pp. 505-507. (Subrayado de EZG)
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fuerza? Pues nada mds, sefiores, que dindole su hacienda con toda
su Vibertad. E) municipio libre debe tener su hacienda propia,
porque desde el momento en que el municipio en hacienda tenga un
tutor, 0 sea el Estado o 1a federacidon, desde ese momento el muni-
cipio deja de subsistir..." {117)

A continuacidn Medina defendid el dictamen de la comisién en To referente a
los inspectores estatales, la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn y el que
los municipios recaudaran todos Tos impuestos. Al final exhortd al pleno del
Congreso a apoyar el proyecto, con lo cual se dié por terminada la sesidn para
ser reanudada por la noche del mismo dfa.

E1 diputado Lizardi buscando un término medio que conciliara los intereses

de los opositores del dictamen y de sus defensores propuso que:

"... En mi concepto, la solucion 1dgica es esta: dejar al Estado,

que conoce mejor que nadie sus recursos, mejor que nadie la manera
de manejarlos, dejar al Estado la libertad de fijar un sistema mu-
nicipal de hacienda... &Quién es el lnico capaz de juzgar en la ha
cienda? ET Estado mismo. Por consiguiente, son las legislaturas
Tocales Tas que deben determinar y expedir sus Teyes municipales,

. debemos dejar a los municipios la libertad administrativa de
su hacienda, pero hay que dejarles también una ley secundaria a
las que emanen de la legislatura local que fije a cudnto asciende
la hacienda municipal...® (118)

E1 diputado Lizardi al pretender defender el proyecto de la comisidon -pues
se habfa inscrito originalmente para hablar en pro del dictamen- en realidad ha
bfa criticado el que los municipios cobraran todos Tos impuestos. Ademds propu
so una alternativa que en realidad se asemejaba mds a las respuestas que las an
teriores constituciones federales (de 1824 y 1857) habian dado al problema muni
cipal: considerdndolo una cuestidn estatal que por lo tanto no debfa ser regla-
mentado ampliamente por Ta Carta federal.

E1°siguiente orador, el diputado Calderdn presentl ante el Pleno
la proposicion de que fuera la legislatura de los estados quien de
terminara todos los impuestos que le corresponderian a los munici-
pios pues, "... 1a legislatura del Estado es el Unico cuerpo compe
tente para dar leyes que deben obedecer Tos ciudadanos de un Esta-
do... que la legislatura del Estado sefiale al municipio sus recur-
sos y que se quede al Estado con sus recursos propios para gue
quien mande en sus oficinas de rentas... Las dificultades del Esta
do se resolverdn dentro del Estado; de otra manera nuestra Repibli
ca no serd federal: serd un conglomerado de municipios en el campo
econdémico que ocurrirdn a resolver sus asuntos en México ante la
Suprema Corte de Justicia". (119)

(117) Idem. pp. 523-524. (Subrayados de EZG).
(118) Idem. pp. 530-531.
(119) Idem. pp. 536-537.
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En este punto del debate era evidente que los diputados favorecfan la consa
gracion de la Iibertad municipal. Llos discursos en pro del dictamen y aun en

contra de &1 son prueba de ello. Sin embargo, no existia consenso en torno a
Ja f6érmula constitucional adecuada para lograr asegurar tal principio. Es cla-
ro también, que el proyecto de T1a 2a. comisidn, redactado en los términos ya
descritos, no convencia a sus impugnadores; no obstante las elocuentes defensas
que del proyecto externaron en la tribuna, Jara, Medina y otros.

En Ta votacidn que siguid al debate se rechazd el dictamen presentado por
la comisidn por el voto negativo de 110 y afirmativo de 36 en la sesi6n del 25
de enero. Una segunda propuesta presentada en forma de voto particular por los
diputados constituyentes Heriberto Jara e Hilario Medina fue también rechazada.
Si bien el texto intentaba un compromiso, no logrd vencer las opiniones encon-
tradas del congreso.

E1 voto particular de Jara y Medina sefialaba que "habiendo sido re-
chazado el primer dictamen de la comisidn, el presente voto particu
lar contiene el primer dictamen con las correcciones sugeridas por
la discusidn, de tal manera que pueda decirse que consagrandose la
Tibertad hacendaria del municipio, quitando la facultad a la Corte
para intervenir en las cuestiones municipales, y quitando también
Ta facultad de recaudar todas las contribuciones, es de aprobarse
por esta honorable asambiea el precepto relativo, en los siguientes
términos:

"II.- Los municipios administrardn libremente su hacienda, la cual se
formard de las contribuciones municipales necesarias para atender sus
diversos ramos, y del tanto que asigne el Estado a cada municipio. To
das las controversias que se susciten entre los poderes de un Estado

vy el municipio, serdn resueltas por el tribunal superior de cada Esta
do, en los términos que disponga la ley respectiva". (120) -

E1 debate continué -ya encontrdndose la sesidon del congreso- en las primeras
horas del 31 de enero. La posicidn de que fueran las legislaturas estatales las
que reglamentaran Ta hacienda municipal ganaba adeptos. E1 diputado Gerzayn U~
garte propuso entonces, que se retiraran los dictdmenes de Ta comisidén y el voto
particular; y se sometiera a votacidn el siguiente texto de la fraccidn II:

ULos municipios administrardn libremente su hacienda, la cual se for
mard de las contribuciones que sefialen las legislaturas de los Esta-
dos, y que, en todo caso, serdn las suficientes para atender a sus
necesidades". (121)

Por una mayoria de 88 votos a favor y 62 en contra se aprobd finalmente el
texto que -sin modificaciones sustanciales- tendria vigencia hasta antes de la

(120) Idem. p. 544.
(121) Idem. p. 550.
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reforma de 3 de febrero de 1983. Si bien los integrantes del Congreso Constitu
yentes de 1917 estaban conscientes de la problemdtica municipal, Ta solucidn
que se Te dig fue incompleta en atencidn, sin Tugar a dudas, a la coyuntura his
térica que privaba en esa época e influfa en los diputados constituyentes,

Miembros también de la 2a. comisidn de puntos constitucionales, Paulino Ma-
chorro Narvdez y Arturo Méndez, expresaron su punto de vista sobre el municipio
en un voto particular -que si bien representaba la posicit6n mds adelantada, no
prosperd, pero amerita ser transcrito en su parte conducente:

“1I.- Los municipios tendrdn el libre manejo de su hacienda y &sta
se formara de To siguientes:

"lo. Ingresos causados con motivo de servicios plblicos, que tien-
dan a satisfacer una necesidad general de los habitantes de la cir-
cunscripcifn respectiva.

"20. Una suma que el Estado integrard al Municipio y que no serd
inferior al 10% del total de To que el Estado recaude para si por
todos los ramos de la riqueza privada de Ta municipalidad de que se
trate.

"30. Los ingresos que el Estado asigne al Municipio para que cubra
todos los gastos de aquellos servicios que, por la organizacién mu-
nicipal, pasen a ser del resorte del Ayuntamiento y no sean los es-
tablecidos en 1a base I de este inciso. Estos ingresos deberan ser
bastantes a cubrir convenientemente todos los gastos de dichos ser-
vicios.

“Si con motivo de Tos derechos que concede a los municipios este ar
ticulo surgiere algilin conflicto entre un Municipio y el Poder Ejecu
tivo del Estado, conocerd de dicho conflicto la legislatura respec-
tiva, quien oird al Ayuntamiento en cuestién, pudiendo éste enviar
hasta dos representantes para que concurran a las sesiones de la Le
gislatura en que el asunto se trate, teniendo voz informativa y no
voto.

"Si el conflicto fuere entre Ta Legisiatura y el Municipio conocera
de €1 el Tribunal Superior del Estado en la forma que establece el
parrafo anterior.

"En todo caso los procedimientos serdn rapidos a fin de que el con~
flicto sea resuelto a la mayor brevedad". (122)

E1 precepto disefiado de esta manera tenia la ventaja de sefialar varios ren-
glones de la hacienda municipal. La libertad hacéndaria municipal quedaba me-

nos como principio ideal y se concretizaba en el voto particular de Machorro
Narvdez y Méndez. Quizds no significaba la férmula iddnea pero sefialaba el ca-
mino juridico a seguir; la hacienda municipal debfa ser definida para poder es-
tar asegurada.

(122) Transcrito de José Gamas Torruco, "E1 Marco Juridico del Municipio Mexica
no", en Los Municipios de México, p. 104,
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En el afio de 1917 la actual Carta Fundamental fue promulgada el 5 de febre-
ro, entrando en vigor el lo. de mayo. E1 Municipio Libre, principio revolucio-

nario habfa sido consagrado en el artfculo 115. Y un gran paso hacia la verda-
dera autonomia municipal habfa sido dado.
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CAPITULO CUARTO
LA REFORMA DEL ARTICULO 115

SUMARIO: 4.1 Exposicién de Motivos. 4.2 La Hacienda Municipal. 4.3 Los Ser-
vicios Plblicos. 4.4 Limites de la Autonomfa Polftica. 4.5 Los Trabajadores
del Ayuntamiento. 4.6 Desarrollo Urbano. 4.7 Transitorios.

4.1 EXPOSICION DE MOTIVOS.

E1 municipio ha sido dentro de 1a estructura federal la institucién menos a
tendida en México. Es sdlo recientemente que &ste ha suscitado interés y una
verdadera preocupacidn entre investigadores y gobernantes. E1 modelo centralis
ta ha agotado sus posibilidades en muchos campos y ha cumplido su misidn histé-
rica. En los afios anteriores a la presentacidn, ante la Cdmara de Senadores,
de la iniciativa de decreto por la cual se iniciaba el procedimiento constitu-
cional de reforma y adiciones al texto del artfculo 115 de 1a Constitucién Gene
nal -y que una vez aprobada fue publicada el 3 de febrero de 1983 en el Diario
Oficial de la Federacidn- se hizo patente la urgencia de modificar ampliamente
las bases juridicas que desde el Constituyente del 17 regulaban al municipio.

Reformar el régimen municipal implica necesariamente tocar las bases y el
funcionamiento del sistema federal en su conjunto. Es asi como se encuentran
intimamente ligados los conceptos de “fortalecimiento municipal" y de "descen-
tralizaci6n nacional”, "E1 pafs tiene el medio institucional para llevar a la
realizacidn, de manera organizada y gradual, Ta descentralizacidn del proceso
de toma de decisiones, de los recursos y de la actividad: el federalismo y su
cédlula bdsica, el municipio Tibre... E1 fortalecimiento municipal no es una
cuestidn meramente municipal, sino nacional, en toda la plenitud de la palabra.
Por elic el desaffo municipal se convierte en un desaffo nacional®. (123)

E1 proceso centralizador, que en todos los dmbitos ha sido nota caracterfs-
tica del devenir historico postrevolucionario, es indudablemente un impedimento
al desarrollo pleno del pafs. Revertir esta tendencia exigia revitalizar al mu
nicipio pues la historia de la comunidad local a partir de la &poca colonial
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muestra la carencia de una s6lida base econdmica de esta institucidén. E1 muni-
cipio asi ha sido, en los anales de la historia, mds una figura juridica y un
ideal, que una realidad dindmica.

ET texto aprobadoe en el Congreso Constituyente de 1916-17 suprimié a los je
fes politicos -importante anhelo revo]ucionar16~ pero en el campo hacendario no
Togrd mds que calificar de "libre" al municipio sin dotarlo de los instrumentos
fiscales necesarios.

La estructura municipal, resultado del texto original de la Constitucidn vi
gente, impidid un sano desarrollo de la vida local. Durante Ta vigencia de es-
te texto fueron presentados varios proyectos de reforma que se enfocaban hacia
el problema fiscal, sin que fructificara ninguno de ellos.

Las reformas de 3 de febrero del afio en curso introducen cambios trascenden
tales en la vida de los municinios, atendiendo los aspectos politicos, econdmi-
cos administrativos y sociales de las comunidades locales.

La restringida orbita de accion a que tenfa sometide al municipio el ante-
rior texto del artfculo 115 constitucional, sometiendo al ayuntamiento a los .po
deres estatal y a la injerencia federal, es ampliada en Ta pasada reforma. Se
protege politicamente al ayuntamiento y se ennumeran sus competencias fiscales
para de este modo fortalecer su Yautonomia". Sin Tugar a dudas es una veforma
radical que marcha por el buen camino para alcanzar el ideal de un sdlido ente
pliblico local que sea capaz de responder eficazmente a las necesidades de las
comunidades del pafs.

Finalmente al disefiarse los cambios propuestos a 1a -Constitucidn, “se toma-
ron en cuenta las realidades socioldgicas y econdmicas de los municipibs del
pafs, sus grados de desarrollo, y los contrastes, entre aquellos municipios ur-
banos e industrializados que cuentan con determinados recursos econdmicos y ca-
pacidad administrativa para la consecuci6n de sus fines colectivos, y aquellas
comunidades municipales marginadas de todo apoyo econdmico, del libre ejercicio
de su autogobierno y carentes de toda capacidad para la gestidn administrativa".
(124) Se mantiene un justo equilibrio entre la diversidad de los municipios y
el sefialamiento de bases jurfdicas comunes. Respeta, Ta reforma, los lineamien
tos generales del texto emanado del Constituyente en To que se refiere a los
principios republicanos y federales. Queda, pues, el nuéevo articulo 115 dividi
do en diez fracciones, siete de las cuales se refieren exclusivamente al munici
pio, dos de manera comdn a los estados y a los municipios, y una que refiriéndg
se.solo.a.los estados no.sufrid modificacidon sustancial.

(124) "Iniciativa de decreto que reforma y adiciona al articulo 115 constitucio
nal, p. 8. '
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4.2 LA HACIENDA MUNICIPAL

En materia econdmica son dos los aspectos principales que caracterizan a
nuestras municipalidades: por un lado la concentracidn de los ingresos fiscales
de parte de las instancias superiores de gobierno y por otro lado la desigual-
dad patente que existe entre los municipios del pais. Las comunidades mds desa
rrolladas, por ese propio hecho, atraen a la inversidn y al credito; mientras
que los muricipios mds pobres continuan sumiéndose en la marginacién por su in-
capacidad de obtener créditos y de generar actividad econémica. Es indiscuti-
blemente un circulo vicioso de subdesarrollo e injusticia social.

La mala distribucion del ingreso a través de todos los municipios ocasiona
la migracién de recursos humanos y de capital hacia los municipios mis ricos y
hacia los centros urbanos industrializados. Ante esto, la Federacién hd ido au
mentando su intervencidn directa en los asuntos econdmicos locales por medio de
1a actividad de diversos organismos e instituciones.

E1 texto anterior del articulo 115 constitucional otorgaba a las legislatu-
ras locales y a las dependencias econdmicas del sector federal centralizado una
acentuada intervencidn en la determinacidn del monto de los recursos que le co-
rrespondian al municipio y los rubros a Tos gue los podia destinar.

La reforma al precepto constitucional que norma la vida municipal se vid a-
nimada por los argumentos sefialados y por la realidad de 1a mayoria de los 2,377
municipios. La meta fue desde un principio el asegurar a los ayuntamientos un
minimo de recursos no sujetos a las decisiones de Grganos e individuos alejados
del problema municipal.

Para tal fin la fraccidn IV del articulo 115 enumera los rubros fiscales que
Tos municipios percibirdn necesariamente. De este modo el precepto reza:

"IV, Los Municipios administrardn Tibremente su hacienda, la cual
se formard de los rendimientos de los bienes que les pertenezcan,

asT como de las contribuciones y otros ingresos que las legislatu-
ras establezcan a su favor, y en todo caso:

"a) Percibirdn las contribuciones, incluyendo tasas adicionales,
que establezcan los Estados sobre la propiedad inmobiliaria, de su
fraccionamiento, divisién, consolidacidn, traslacidn y mejovra, asf
-como las que tengan por base el cambio de valor de los inmuebles.
"Los Municipies podrin celebrar convenine ran 1 Estadn pava aue
dste se haga cargo de algunas de las funciones relacionadas con la
administracidn de esas contribuciones.

"b) Las participaciones federales, que serdn cubiertas por la Fe-
deracifn a los Municipios con arreglo a las bases, montos y plazos
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que anualmente se determinen por las lLegislaturas de los Estados.

“c) Los ingresos derivados de la prestacidn de servicios piiblicos
a su cargo”.

Destaca que en la parte inicial de la fraccidn citada se reitera que Tos mu
nicipios administrardn libremente su hacienda, férmula que proviene del texto o
riginal emanado del Congreso Constituyente de Querétaro.

En la fraccidn Il se hace referencia a la personalidad juridica de que ¢~
t&n investidos los municipios, asi como a que manejardn su patrimonio conforme
a la ley. E1 concepto de patrimonio adquiere con esta reforma un significado
preciso, pues atendiendo a 1o expresado en la fraccion IV el legislador se ha
pronunciado claramente.

Por otra parte el articulo constitucional establece que "las legislaturas
de los estados aprobardn las leyes de ingresos de los ayuntamiento y revisardn
sus cuentas plblicas. Los presupuestos de egresos serdn aprobados por los ayun
tamientos con base en sus ingresos disponibles" (fraccién IV). De acuerdo al
espiritu de las reformas, la drbita de actividades del ayuntamiento es ampliada
permitiéndole aprobar su presupuesto de egresos; esto es, disponer libremente
de sus recursos destinandolos a aquellos fines que el propio gobierno municipal
determine. Claramente entendido que el ayuntamiento no posee 1a facultad legis
Tativa y que los tributos deben establecerse en una ley (en sentido formal y ma
terial), corresponde todavia a las legislaturas locales el aprobar las leyes de
ingresos municipales.

Dentro de las modificaciones introducidas al articulo 115 en materia fiscal
resta referirse a la elevacidn a rango constitucional de los convenios de coov-
dinacién que pueden celebrar la Federaci6n y los estados, y &stos con Jos muni-
cipios:

"X. La Federacién y los estados, en los términos de ley, podran
convenir la asuncidn por parte de &stos del ejercicio de sus fun-
ciones, la ejecucidn y operacidn de obras y la prestacidn de ser-

vicios piblicos, cuando el desarrollo econémico y social lo haga
necesario.

"Los estados estardn facultados para celebrar esos convenios con

sus municipios, a efecto de que éstos asuman la prestacidn de los
servicios o la atencidn de las funciones a las que se refiere el

parrafo anterior".

Segln sefiala el maestro Jorge Carpizo (125) este precepto es delicado pues
abre las puertas para disposiciones secundarias modifiquen el sistema de compe-
tencias, rigidamente delimitado en la Constitucidn. Esto es, la propia Carta

(125) “"Seminario sobre reformas y adiciones al articulo 115 de la Constitucidn®
(versidn esten ografica). :
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Magna permite que mediante convenios se altere lo establecido en la Ley Fundamen
tal.

4.3 LOS SERVICIOS PUBLICOS.

E1 texto anterior del articulo 115 no hacia alusion a Ta funcidn municipal
de prestacidn de servicios pliblicos locales. La reglamentacion respectiva se
hacfa en ordenamientos secundarics, principalmente en las leyes orgdnicas muni-
cipales y en los regiamentos del ayuntamiento.

Ante Ta falta de definicion de Ta ley en este renglon, muchos servicios pi-
blicos locales han sido absorbidos por la federacidn y los estados. "Tarea di-
ficil es la de determinar cudles son Tos servicios plibiicos que tiene el cardc-
ter municipal. Un problema complejo de la arganizacién municipal es la determi
nacidn de la competencia entre la entidad federativa y el municipio, sobre todo
por sus implicaciones fiscales.

"Por exclusidn podria decirse que todo aquello que no tiene a su cargo el
gobierno federal, o los gobiernos de las entidades locales, queda en el campo
de Ta accifn municipal. Esta manera de pensar deja en pie la determinacion de
este problema."(126) Lo que es verdad es que la teoria y la doctrina juridica
no coinciden en sefialar qué servicios pGblicos corresponden a 1os municipios:
no hay servicios pdblicos municipales por naturaleza propia. (127) La vrealidad
ensefia, sin embargo, que lo adecuado es que los ayuntamientos presten aquellos
servicios que no rebasen el &mbito geogrdfico local.

Toda comunidad exige un minimo de servicios piblicos (policia, saneamiento,
pavimentacidn, servicio de Timpia, etc.) y por las caracteristicas propias de
estas actividades econdmicas, es el gobierno quien mejor se hace cargo de ellos.
En el caso de los municipios, la falta de recursos ha resultado en una desigual
prestacidn de servicios a To largo del pais. Sin embargo, gran parte de los in
gresos municipales provienen de esta fuente (derechos).

Existe otro problema consistente en que debido a "la existencia en el pais
de 2,377 municipios, muchos de los cuales son demasiado pequefios, ocasiona la
dispersidn de los gastos gubernamentales y la elevacidn de los costos de la ad-
ministracidn municipal, 1o gue a la vez nronicia el deficiente funcionamiento
de los ayuntamientos en cuanto a la planeacidn de programas de desarrollo que

(126) Andrés Serra Rojas. Op. Cit., p. 616.
(127) Es sélo la teorfa econdmica la que permite determinar cuiles servicios pil
blicos debe prestar cada nivel de gobierno: Ver Capitulo 5.
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contemplen 1a eficiente prestacidn de servicios pibiicos". (128)

La reforma pasada sefiala un marco general para la prestacién de servicios
plblicos por parte del gobierno municipal. Enuncia en la fraccién II1 los ser-
vicios a cargo del ayuntamiento, sin Timitarlos en nlmero determinado. E1 pre-
cepto dispone:

"III. Los municipios, con el concurso de los Estados cuando as?
fuere necesario y lo determinen las leyes, tendrén a su cargo los
siguientes servicios piblicos:

"a) Agua potable y alcantarillado.
"b) Alumbrado piblico.

"c) Limpia.

"d) Mercados y centrales de abasto.
"e) Panteones.

“f} Rastro.

"g) Calles, parques y jardines.

"h) Seguridad piblica y transito, e

*i) Los demds que las legislaturas locales determinen segiin las
condiciones territoriales y socioeconOmicas de los municipios,
ast como su capacidad administrativa y financiera".

Para 1a mds eficiente prestacidén de los servicios piblicos locales, el ar-
ticulo 115 también faculta a "los municipios de un mismo estado, previo acuerdo
entre sus ayuntamientos y con sujecidn a la ley", para "coordinarse y asociar-
se" (fraccidén II1); y como se menciond en el apartado anterior, para celebrar
convenios con el propio estado en este mismo campo (fraccidn X).

4.4 LIMITES DE LA AUTONOMIA POLITICA.

Un conjunto de modificaciones introducidas al texto constitucional pueden a
gruparse dentro de la categoria de garantfas de libertad politica del municipio.
Ha sido sefialado con anterioridad que el municipio se encuentra en una situacidn
precaria en To que respecta al desenvolvimiento de su propia actividad. La en-
tidad federativa no sélo ha asumido, a 1o largo de los afios, un cada vez mayor
niimero de funciones locales; sino que a través de sus Grganos politicos inter-
viene directamente en la politica y en la economfa del municipio.

E1 articulo 115 en su forma original pretendia asegurar la autonomfa politi
ca del municipio con la férmula establecida en su fraccidn I, pérvafo I:

(128) £V Desaffo Municipal, p. 116.
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"Cada municipio serd administrado por un ayuntamiento de eleccidn
popular directa y no habrd ninguna autoridad intérmedia entre &s-
te y el gobierno del estado".

E1 precepto demostrd ampliamente su incapacidad para asegurar una vida poli
tica plena en los municipios de nuestro pais. Las propias constituciones esta-
tales -en sus versiones previas a la nueva reforma- facultaban a los gobernado-
res a intervenir en Tas elecciones de los ayuntamientos, en la elaboracién de
los planes de desarrollo; inclusive en declarar la desaparicidn de los poderes
en un municipio; y a las legislaturas a sancionar las ordenanzas municipales.
(129)

La reforma y adiciones que sufrid el articulo 115 pretenden solucionar este
problema que aqueja a las comunidades de todo el pais y que se alza como impedi
mento de democracia.

La fraccidn VIII, @ltimo pdrrafo del texto reformado se ocupa de dar un pa-
so adelante en la Reforma Politica introduciendo el principio de representacion
proporcional a todos los ayuntamientos de México, independientemente del nimero
de habitantes que hubiere en el municipio. Anteriormente era menester una po-
blacién de trescientos mil habitantes o mds para que tuviera efectos el princi-
pio de representacidn proporcional. Es importante destacar que antes de la pa-
sada reforma constitucional varias constituciones estatales ya habian introduci
do el mencionado principio para la integracidn de sus ayuntamientos, sin impor-
tar el nlGmero de habitantes.

E1 precepto en su parte conducente expresa:

"De acuerdo con la legislacidn que se expida en cada una de las en
tidades federativas se introducird... el principio de representa-
cidn proporcional en Ta eleccidn de los ayuntamientos de todos Tlos
municipios”.

En materia de legislacidn municipal se amplian las facultades de los ayunta
mientos pues dentro de ios lineamientos que sefialen las leyes estatales, los mu
nicipios podrdn expedir reglamentos y disposiciones de observancia general.

E1 segundo pdrrafo de la fraccion II dispone:

"Los ayuntamientos poseerdn facultades para expedir de acuerdo con
las bases normativas que deberdn establecer las legislaturas de
los estados, los bandos de policia y buen gobierno y los reglamen-
tos, circulares y disposiciones administrativas de observancia ge-
neral dentro de sus respectivas jurisdicciones".

Si bien la fraccién I reproduce los principios de 1a materia electoral del
antiguo texto, las reformas introducen -dentro de este mismo precepto- Tlo

(129) Idem. pp. 237-243.
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referente al procedimiento de desaparicidn de poderes municipales. Se estable-
cen requisitos para la suspensidn o declaracidn de haber desaparecido los pode-

res locales o para la revocacidn del mandato de alguno de los miembros del ca-
bildo. La reforma pretende garantizar el principio de legalidad en esta mate-
ria y de seguridad juridica en favor de los funcionarios electos popularmente
para gobernar el municipio. Ademds se reconoce expresamente la garantia de au-
diencia a los miembros del ayuntamiento y se les otorgan mediosde defensa legal.
Quedan, no obstante, sin reglamentarse las causas graves que puedan motivar la
desaparicion juridica del gobierno municipal, dejando expresamente a Tas consti
tuciones locales esta facultad. Por Gitimo, tampoco sefiala Ta Constitucidn Ge-
neral quién o quiénes estardn facultados para ejercer la accidn respectiva: tam
bién corresponderd esta delicada materia a leyes secundarias.

"Art. 115.1. (...) Las legislaturas Tocales, por acuerdo de Tas
dos terceras partes de sus integrantes, podrdn suspender ayunta-
mientos, declarar que &stos han desaparecido y suspender o revo-
car el mandato a alguno de sus miembros, por alguna de Tas causas
graves que la ley local prevenga, siempre y cuando sus miembros
hayan tenido oportunidad suficiente para rendir las pruebas y ha-
cer los alegatos que a su juicio convengan.

"En caso de declararse desaparecido un ayuntamiento o por renun-
cia o falta absoluta de la mayoria de sus miembros, si conforme a
la ley no procediere que entraren en funciones los suplientes ni
que se celebraren nuevas elecciones, las legislaturas designaran
entre los vecinos a los consejos municipales que concluirdn los
periodos respectivos.

"Si alguno de los miembros dejare de desempefiar su cargo, sera
substituido por su suplente, o se procederd segiin lo disponga la
Tey".

Dentro de este apartado queda por mencionar que la fraccidn III del texto o
riginal se repite en Ta fraccidn VII del nuevo precepto otorgando "el mando de
la fuerza pablica en los municipios donde residieren habitual o transitoriamen-
te" al ejecutivo federal o a los gobernadores de las entidades.

4.5 LOS TRABAJADORES DEL AYUNTAMIENTO.

La fraccién IX establece las bases de regulacion de las relaciones de los
trabajadores al servicio de los municipios. "Los que para corrvesponder cabal-
mente a los principios de tutela laboral consagrados en el articulo 123 de la
Constitucidn Federal, -segilin se expresa en la Exposicidn de Motivos de la inicia
tiva de reforma al articulo 115- deben estar igualmente protegidos, y consecuen
temente se sugiere que a fin de que tales trabajadores cuenten con proteccidn
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legal en un régimen juridico como el nuestro, se regulen sus relaciones en las
constituciones locales y en las leyes estatales, mismas que deben observar como
principios bdsicos la garantia de los derechos mTnimos de sus servidores, la im
plantacidn de sistemas de servicio plblico de carrera estatal y municipal, nive
les de estabiiidad laboral en el empleo, el acceso a la funcidn plblica, la pro
teccidn al salario, la seguridad social, la inclusidn de normas que garanticen
la eficacia de Tos servidores piibiicos en el ejercicio de sus funciones, y el
establecimiento de procedimientos y autoridades adecuadas para la solucién ju-
risdiccional de controversias”. (130)

E1 avance que significa esta reforma en el campo del derecho laboral es de
gran trascendencia. Alrededor de un millén de servidores piblicos que laboran
para los gobiernos estatales y municipales se encontraban desprotegidos y ex-
cluidos del articulo 123. A partir de la modificacion del articulo 115 consti-
tucional los estados y municipios deberdn sujetar las relaciones con sus traba-
Jjadores a lo dispuesto en el capTtulo laboral de 1a Constitucidn, a sus disposi
ciones reglamentarias y a las leyes estatales que deberdn expedirse en esta ma-
teria. Si bien la fraccidn IX no lo sefiala, se infiere que se estd aludiendo
al apartado B del 123 constitucional, y esto atendiendo a las caracterfisticas
propias de los empieados estatales y minicipales.

La precaria situacién de estos trabajadores se debe a que "los estados se a
brogaron siempre, desde 1917 Ta facultad originaria para legislar sobre las re-
laciones con sus trabajadores a través de las leyes del servicio civil. Algu-
nas datan de los afios 1920, de los 30, de Tos 40, hay algunas de fecha reciente.
Casi todas en condiciones inferiores a los minimos del artfculo 123. Los burd-
cratas siempre vivieron inseguridad en sus labores". (131)

La reforma de 3 de febrero de 1983 consagra una garantfa social de los tra-
bajadores de estados y municipios. Inexplicablemente no 1o hace en el Titulo
Sexto de la Constitucidn, sino en el articulo 115. Sin embargo, sefiala las ba-
ses a que futuras reglamentaciones tendrdn que sujetarse. De ahora en adelante,
Ta renovacién cada tres afios de Tos funcionarios municipales no vendrd a signi-
ficar el cambio total del personal. Se logrard mayor continuidad y eficiencia
en las labores del ayuntamiento.

La fraccidn IX sefiala:

(130) pp. 18-19.
(131) Ponencia de José& Ddvalos en el "Seminario sobre reformas y adiciones al
artfculo 115 de la Constitucién® (versién estenogrifica).
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"Las relaciones de trabajo entre Tos estades y sus trabajadores,
se regirdn por las leyes que expidan las legislaturas de los esta-
dos con base en To dispuesto en el articulo 123 de Ta Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos y sus disposiciones regla
mentarias. Los municipios observardn estas mismas reglas por 1o
que a sus trabajadores se refiere".

4.6 DESARROLLO URBANO.

Las fracciones V y VI del nuevo texto del 115 constitucional comprenden dis
posiciones relativas al desarrollo y planeacidn urbanas. Cuestiones &stas que
han venido obteniendo gran importancia a medida que todo el pafs se 1ﬁdustriali
za y urbaniza. Los municipios, por ser los entes plblicos més'préximos a la co
munidad, deben velar por la solucién de Tos problemas ecoldgicos que la aguejan.

La fraccidn V faculta a los municipios “para formu]ar,'aprobar y administrar
la zonificacién y planes de desarrollo urbano y administracidn de sus reservas
territoriales; controlar y vigilar Ta utilizacidn del suelo én sus jurisdiccio-
nes territoriales; intervenir en la regu]arizacién de Ta tenencia de la tierra
urbana; otorgar licencias y permisos para construcciones, y participar en la
creacion y administracion de zonas de reservas ecoldgicas". Para lograr lo
dispuesto con anterioridad, los municipios “expediréﬁ los feg1amentos y disposi
ciones administrativas que fueren necesariaé", siembré y cuando se sujeten a
"los términos de las Teyes federales y estatales relativas". Esta disposicidn
se relaciona con lo sefialado en el parrafo tercero de1 articulo 27 de 1a Consti
tucidn.

La fraccidn VI repite To establecido en la fraccidn V del anterior precepto,
permitiendo 1a conurbacidn de municipios.

"Art. 115. VI. Cuando dos o mas centros urbanos situades en terri
torios municipales de dos o mds entidades federativas formen o
tiendan a formar una continuidad demograf1ca, la federacién, las
entidades federativas y los municipios respectivos, en el amb1to
de sus competencias, planeardn y regulardn de manera conjunta y
coordinada el desarrolie de dichos centros con apego a Ta ley fede
ral de la materia".

4,7 TRANSITORIOS.

"Articulo Primero.~ ET presente Decreto.entrard en.vigor al si-
guiente dfa de su publicacidn en el Diario Oficial de Ta Federa-
cion".

"Articulo Segundo.- ET Congreso de la Unidn y las legislaturas de
Tos estados, en el plazo de un afio computado a partir de la vigencia
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de este Decreto, procederdn a reformar y adicionar las leyes fede~
rales, asi como las constituciones y leyes locales, respectivamen-
te, para proveer al debido cumplimiento de las bases que se contie
nen en el mismo. Las contribuciones locales y las participaciones
a que se refieren los incisos a) al c) de la fraccidn IV, se perci
birdn por Tos municipios a partir del lo. de enero de 1984",

Estas reformas y adiciones marcan pues, sélo el comienzo del proceso que de
berd continuar en el nivel estatal en un primer momento, y posteriormente en ca
da uno de Tos municipios nacionales. E1 fiel cumplimiento del principio de "1i
bertad municipal" y del espiritu del nuévo articulo 115 mostrardn sus posible
alcances en la prdctica cotidiana de Tas comunidades mexicanas.
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CAPITULO QUINTO
NOCIONES GENERALES DE FEDERALISMO FISCAL

SUMARIO: 5.1 Concepto de Federalismo Fiscal. 5.2 Temas de Federalismo Fiscal.
5.2.1 Tamafio y Nimero Optimo de Municipios. 5.2.2 Externalidades. 5.2.3 Cos-
tos en el Sistema de Toma de Decisiones. 5.2.4 Movilidad de Consumidores y Cos~
tos de "Congestionamiento". 5.2.5 Minimo de Servicios Piiblicos. 5.3 Teorfa de
las Subvenciones. 5.3.1 Relaciones Fiscales Intergubernamentales. 5.3.2 Tipos
de Subvenciones. 5.3.3 Externalidades y Subvenciones. 5.3.4 Subvenciones en el
Federalismo Fiscal. 5.3.5 E1 Ingreso y las Subvenciones. 5.3.6 Las Subvencio-
nes Intergubernamentales. 5.4 Teoria de las Contribuciones. 5.4.1 Caracterfisti
cas del Sistema Impositivo. 5.4.2 Politica Fiscal Local. 5.4.3 Sistema Imposi-
tivo Local. 5.4.4 Contribuciones en el Federalismo Fiscal. 5.4.5 Armonizacidn
Impositiva y Separacidn de Fuentes. 5.5 Tendencias en el Federalismo Fiscal.

5.1 CONCEPTO DE FEDERALISMO FISCAL.

La validez de la actividad econdmica del Estado, esto es, la intervencidn
del sector‘pﬂb11co en el campo de las relaciones econdmicas es tema de un deba-
te, hoy en dfa, completamente superado. Si bien se podria argumentar sobre el
grado de participacién estatal, la teoria econdmica estd de acuerdo en que el
sistema de mercado no necesariamente asegura, sin intervencién estatal, que: a)
exista una distribucidn equitativa del ingreso, aunque el mercado se encuentre
en pleno empieo y los recursos sean asignados de manera eficiente; b) haya pleno
empleo y plena produccién, y ¢) se Togre una asignacién eficiente de los recur-
sos (Richard Musgrave).

Partiendo pues de la necesidad cbjetiva de un gobierno con funciones en el
campo de 1a economia, resta dilucidar la forma orgdnica en que el aparato guber-
namental puede prestar mejor sus funciones. Dentro de la gama de posibilidades
se encuentra en un extremo el Estado unitario o centralizado y en el otro un Es-
tado “totalmente" descentralizado (con salvedad, en este Gltimo caso, de que la
total descentralizacidn serfa realmente una anarquia, por 1o que nos debemos de-
tener un poco antes).

E1 Estado unitario -desde el punto de vista econémico- es aquel en que el
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gobierno central o nacional se hace cargo de manera exclusiva de las funciones
econdmicas. Las ventajas de esta forma estatal son miltiples (132):

1) Tiene mayores posibilidades de mantener altos niveles de empleo con pre-
cios estables que el sistema extremo de descentralizacidn.

La agencia u organismo creador del dinero debe ser dnico y pertenecer al go
bierno central pues de otro modo se desatarfa una galopante inflacidn al ser mis
efectivo para un municipio el imprimir dinero que aumentar la carga impositiva.

A1 no tener acceso a la politica monetaria, los gobiernos locales o munici-
pales deben de depender de los instrumentos fiscales (politica de ingresos y de
egresos) que, sin embargo, son insuficientes para estabilizar sus economias pues
Tos municipios son economias altamente abiertas,

Ademas al financiar el municipio su deuda, ocasiona que en un futuro haya
una disminucién real del ingreso de sus habitantes al tener que pagarla. A ni-
vel nacional no sucede esto tan frecuentemente debido a 1a movilidad de los re-
cursos financieros. Ademds una politica de estabilizacién requiere de periddi-
cos deficits y superavits del presupuesto con los correspondientes préstamos y
pagos de crédito. Los gobiernos locales no cuentan con un amplio acceso al mer-
cado de crédito y tampoco tienen el apoyo de una polftica monetaria.

2) En el problema de la distribucidn del ingresd, el Estado unitario tam-
bién cuenta con ventajas. Debido a la %e1ativa movilidad de individuos y empre-
sas que existe entre municipios y entre estados, el intentar poner en prdctica
un programa impositivo para redistribuir el ingreso en una determinada comunidad
ocasionarfa que los individuos de mds altos ingresos emigraran de esa localidad
y que individuos con menores ingresos inmigraran.

Como 1a movilidad entre fronteras nacionales es menor, aunque no inexisten-
te, las posibilidades de Tograr 1levar a cabo una redistribucidn del ingreso son
mayores para el gobierno central.

3) En lo que respecta al problema de 1a asignacién de recursos, un gobierno
central tiene ciertas ventajas para ciertos tipos de bienes y servicios en 1o
que concierne a su provisidn y produccidn. Este tipo de bienes son aquellos que
proporcionan satisfaccidn a la generalidad de Tos habitantes de todo el pafs,

En el otro extremo se encuentra el Estado descentralizado {casi totalmente}.
Dentro de esta forma estatal el gobierno central carece prdcticamente de toda
responsabilidad econdmica pues son 1os gobiernos locales quienes asumen la res-
ponsabilidad financiera del Estado.

(132) Wallace E. Oates, Fiscal Federalism, pp. 4-10
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E1 Estado descentralizado tiene a su vez una serie de ventajas en relacidn
al Estado unitario (133):

Una Timitacidn del Estado centralizado en que no es capaz de responder a
las variadas preferencias de los habitantes de las distintas comunidadés. De
ofrecer el gobierno central todos los bienes y servicios plblicos habria unifor-
midad en los programas ptiblicos a través de todo el pafs. Pero este hecho se en
frentaria a la realidad de que los habitantes del pais no necesariamente desean
Ta misma combinacidn de servicios piiblicos y de niveles de impuestos ("paquete
fiscal"). E1 consumo de un bien plblico requiere necesariamente de un compromi-
s0; compromiso que exige mayores sacrificios a medida que el nidmero de habitan-
tes aumenta. Un sistema financiero descentralizado flexibiliza Tos t&rminos del
compromiso al ampliar el nlimero de posibles combinaciones de "paquetes fiscales".

Cuando el bien o el servicio plblico de que se trate es proporcionado por
el Estado de manera uniforme, los gustos distintos de los consumidores no son to
mados en cuenta. En cambio al haber una prestacién de distintos servicios pabli
cos (en su calidad y en su cantidad) por parte de un amplio nimero de gobiernos
locales, se responde mejor a las diferencias entre comunidades.

En un mundo ideal los consumidores eligirian la comunidad en que desearan
residir de acuerdo a 1a combinacion "nivel de bienes y servicios plblicos-nivel
de contribuciones" que mds les satisfaciera. 7

Habrfa, en el sistema descentralizado que aludimos, 1a posibilidad de que
surgiera una competencia entre comunidades que resultaria en innovaciones, im-
plantacidn de nuevas técnicas y en general mayor eficiencia en la prestacidn de
bienes y servicios plblicos.

Finalmente se podria citar otra ventaja mds de esta forma estatal. Al exis
tir una relacidn més cercana entre los beneficios y 1os costos de los programas
plblicos y el conocimiento por parte de los habitantes, éstos valuarfan con ma-
yor cuidado e interés las implicaciones de cada proyecto piblico. Lo contrario
sucederia de ser el gobierno central el que ofreciera los bienes y servicios pi-
blicos, pues las comunidades tendrfan el aliciente de aumentar al mdximo posible
todos los servicios provistos por el gobierno central pues la repercusién del
costo en la comunidad serfa marginal (insignificante). -

Las des formas estaté]es, que hemos visto, ofrecen ventajas en el campo eco
némico, Siendo que también ambos sitemas tienen serias limitaciones en el cum-
plimiento efectivo de las funciones del sector piblico, es el sistema federal

(133) Idem, pp. 11-13.
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dentro del campo de las finanzas plblicas el que logra combinar las ventajas y
reducir las desventajas de ambos extremos.

Dentro del Estado fiscal federal, cada nivel de gobierno 1leva a cabo aque-
1las funciones econémicas para las que por su propia naturaleza es mis eficiente.
De este modo el gobierno nacional es responsabie de las politicas de estabiliza-
cidn de manera primordial; de la distribucidn del ingreso y de ofrecer determina
dos bienes y servicios pdblicos. Los gobiernos locales proveen aquellos bienes
y servicios plblicos que revisten importancia principal a los residentes de su
circunscripeidn territorial. La estructuracidn dptima del Estado fiscal federal
seglin Oates es aquella en la cual existe un nivel de gobierno para cada subcon-
junto de poblacidn que consume el bien piblico de que se trata. Cada gobierno
representarfa y comprenderia dentro de su jurisdiccidn a precisamente el nlimero
total de individuos que consumen el determinado bien en determinada cantidad. Es
To que el autor 1lama "perfecta correspondencia®.

El Estado federal dentro de la ciencia econdmica debe responder en su confi
guracidn y estructura a determinados factores (que se analizardn con posteriori-
dad) para que los habitantes del pafs obtengan el mayor beneficio. Ajena sin em
bargo a consideraciones estrictamente financieras la naci6n mexicana se halla di
vidida en estados y municipios con 1imites geogrdficos bien definidos en el 6r-
den juridico. No es correcta la afirmacién categérica en el sentido de expresar
que no intervienen condiciones econdmicas en la formaciGn particular de un siste
ma federal. Es cierto que si hay algunos elementos objetivos que coadyuvan a
darle su sello particular a determinado Estado federal. - Pero no son los inicos
y ni siquiera -muchas de las veces- los mds importantes.

AsT pues, la atribucion de responsabilidades fiscales entre los distintos
niveles de gobierno es resultado de un proceso histdrico (particular a cada pafis)
en donde Tas diversas fuerzas politicas van moldeando la organizacidn estatal,
sin dejar a un lado los condicionantes econdmicos (134).

La teoria en torno al federalismo fiscal se ocupa pues, de descubrir princi
pios generales que ilustren sobre la mds apropiada divisibn de Tas atribuciones
fiscales (de ingreso y gasto) entre diversos niveles de gobierno con dmbitos de
competencia territorial distintos. E1 federalismo fiscal se propone determinar,

(134) Cfr. James M. Buchannan y Marilyn R. Flowers, The Public Finances, pp. 358;
Dick Netzer, "State-Local Finance and Intergovernmental Fiscal Relations"
en The Economics of Public Finance, pp. 374-75 y Wallace E. Oates, Op. Cit.,
pp. 181-183,
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en particular, la cantidad y Ta cl.se de servicios plblicos que cada nivel de go
bierno debe prestar. Ademds se aveca al estudio de la teorfa de tributos y de
las subvenciones intergubernamentales.

E1 concepto de federalismo tiene varias ascepciones, entre ellas y de mane-
ra fundamental la juridica-politica y la econdmica (tema de este capftulo). Es-
ta @1tima es mds genefa1 pues no se restringe a lo plasmado formalmente en la
constitucidn politica, y por lo tanto permite que ciertos sistemas que desde el
punto de vista juridico no serian considerados federales, To sean desde el punto
de vista econdmico. Para la economia y la teorfa de las finanzas piiblicas, las
estructuras politicas y juridicas son secundarias en el andlisis de federalismo
fiscaly 1o fundamental es que:

existan diferentes niveles de toma de decisiones que, para la presta-

cion de determinados servicios plblicos, respondan territorialmente a

un conjunto de ciudadanos. (135)

Para que se pueda hablar de un Estado fiscal federal, vemos entonces, que
es necesario que los diversos &rganos gubernamentales que se hallan en los dis-
tintos niveles tengan la capacidad de tomar decisiones de ingreso y gasto, en
respuesta a las necesidades de los habitantes de su entidad. Lo importante es
que los drganos de gobierno respondan a los intereses de los residentes de la
circunscripcion sobre la cual ejercen su autoridad. Los fundamentos y preceptos
legales so6lo son relevantes en la medida que faciliten o impidan Ta respuesta e-
fectiva de Tos gobernantes a los deseos de sus gobernados.

Con la salvedad de que s6lo mediante el tratamiento posterior de los diver-
sos temas que engloba el federalismo fiscal Tograremos fijar los limites tedri-
cos de esta disciplina, es pertinente aislar T1a siguiente definicién de un Esta-
do federal de acuerdo a la ciencia econdmica:

"Un sector plblico con niveles de toma de decisiones, centralizado y

descentralizados, en los que las decisiones tomadas en cada nivel re-

ferentes a la prestacidn de servicios piblicos son determinados en

gran parte, por la demanda de esos servicios que hacen los residentes

de {y quizds de otros que realicen actividades en) la respectiva ju-

risdiccion". (136)

E1 federalismo fiscal parte de varios supuestos, como por ejemplo, el de
que los niveles estatal y local de gobierno son considerados los proveedores

135) Wallace E. Oates, Op. Cit., p. XVI,
136} Idem, p. 17. (Traduccién de EZG).
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basicos de los servicios piblicos (aunque con importantes excepciones); que por
tratarse de sociedades muy interrelacionadas y con gran movilidad de agentes y
factores econdmicos, se producen importantes externalidades resultado de Ta acti
vidad financiera de las unidades de gobierno menores (estados y municipios); que
la distribucidn de la capacidad de obtener ingresos no es equitativa entre esta-
dos y entre los municipios de un estado; y que pueden existir economias de escala
en el funcionamiento de Ta administracidn piblica y en la prestacidn de ciertos
servicios piblicos. (137) Estos tépicos serdn tratados con extensifn en las si-
guientes secciones de este capitulo.

Es un hecho interesante el que la preocupacidn por la actividad financiera
de los gobiernos estatales y locales, asi como por el funcionamiento de las rela
ciones fiscales intergubernamentales, se han acrecentado significativamente. Si
bien muchas de las presiones para que se lleve a cabo una reestructuracidn del
sistema fiscal federal son de indole polftica (i.e. campafia presidencial en Méxi
co, 1982), no es menos cierto que hay importantes factores econdmicos que presio
nan en el mismo sentido. Dentro de estos Gltimos destacan el deterioro, la ine-
xistencia o la mala prestacién de los servicios plblicos locales, los crecientes
deficits presupuestales, 1a inequitativa distribucién del ingreso y el desarro-
1o regional desequilibrado, entre otros. (138)

En nuestro pafs esta preocupacidn ha cobrado la forma de una exigencia (prin
cipalmente a nivel municipal) de una mayor descentralizacién fiscal y un fortale-
cimiento de las haciendas locales.

E1 federalismo fiscal es primordialmente el estudio del grade Gptimo de des
centralizacidn de las funciones econdmicas del Estado. Para analizar el grado
real de federalismo fiscal deben verse dos aspectos: 1) cudl nivel de gobierno
realmente gasta, adquiere bienes y servicios, y transfiere pagos a individuos y
2) cudl nivel de gobierno financia la actividad econdmica. {139) Interesa pues,
medir el grado de descentralizacién fiscal que se define alternativamente como

el porcentaje que reciben Tos gobiernos locales de Tos ingresos plblicos; o bien
como el porcentaje del gasto piblico que efectivamente ejercen los gobiernos To-
cales. Ast pues, la descentralizacidn puede apreciarse desde el punto de vista
de los ingresos piblicos o de los egresos. (140)

(137) Dick Netzer, Op. Cit., pp. 363-364 y 381-385.

(138) Cfr. Philip E. Taylor, The Economics of Public Finance, pp. 543-544; Wallace
E. Oates, Op. Cit., p. V; y Richard A. Musgrave y Peggy B. Musgrave, Public
Finance in Theory and Practice, p. 514,

(139) Dick Netzer, Op. Cit., p. 376

(140) Wallace E. Qates, Op. Cit., p. 230.
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5.2 TEMAS DE FEDERALISMO FISCAL.
5.2.1 TAMARG Y NUMERO OPTIMO DE MUNICIPIOS.

Uno de los temas centrales alrededor del cual gira gran parte de 1a teorfa
econdmica del federalismo fiscal es el de determinar el tamafio y el nlmero mas
eficiente de comunidades o jurisdicciones a cargo de los ayuntamientos. Esto és,
en un pais como México en donde el nivel de gobierno mds bajo es el ayuntamiento
y en donde hay un embrionario desarrollo de entidades distintas al ayuntamiento
con funciones financieras (de ingreso y gasto); el andlisis tedrico de determi-
nar el tamafio y el nimero de jurisdicciones 6ptimo se debe referiyr necesariamen-
te al municipio. Con la salvedad, esto G1timo, de que la organizacién politico-
administrativa de México responde a una serie de variables histdricas, politicas,
etc. que Timitan la posibilidad de aplicacidn de los resultados cientificos.

As pues, vemos que la teorfa econdmica del federalismo fiscal se ocupa eqn
determinar: 1) el nimerc 6ptimo de comunidades (municipios, por ejempla), y 2)
el nimero de individuos que debe habitar cada comunidad. Existe ademds una rela
cién estrecha entre ambos conceptos; cada bien o servicio piblico es colectivo
sélo para un grupo limitado de consumidores y el tamafio del grupo determina Ta u
nidad gubernamental a quien debe corresponder ejecutar la funcidn fiscal.

La fundamentacidn econdmica de que existan distintos niveles de gobierno y
que ademds en un mismo nijvel exista un amplio nilmero de gobiernos, es que mien-
tras mds variado o diverso sea el pais de que se trate (ya sea en costumbres, ne
cesidades, gustos, etc.) mayor serd la satisfacci6n obtenida de una provisidn
descentralizada de los bienes y servicios piblicos, que de la provisidn uniforme
de éstos. Esto G1timo debido a que existiendo diversidad de gustos, un nivel de
terminado de provisidn de un bien piblico se alejarfa de 1los miltiples niveles
deseados, redundando en una pérdida de beneficio para los consumidores.

Cualquier nivel de produccién que no reuna la condicién de ser "Pareto-efi
ciente" {por no responder directamente a los gustos de Tos habitantes de determi
nada jurisdiccidn) reduciria necesariamente el nivel de satisfaccién de por lo
menos un individuo o probablemente de mds. E1 gobierno central al proveer un ni
vel unitorme no es capaz de proveer el nivel "Pareto-eficiente” para cada locali
dad.

Wallace E. Oates enuncia el "Teorema de la Descentralizacidn® que formaliza

To antes expuesto: "Para determinado bien pdblico -cuyo consumo es definido pa
ra subconjuntos de la poblacidn, geogrdficamente determinados, y cuyo costo de
provisidn de cada nivel de produccidn en cada jurisdiccién es el mismo para el
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gobierno central o para el Tocal respectivo- siempre serd mis eficiente (o por
To menos tan eficiente) que los gobiernos locales provean los niveles de produc-
cidn "Pareto-eficiente" para su respectiva jurisdiccidn a que el gobierno cen-
tral provea cualquier nivel de produccién especifico y uniforme a través de to-
das las jurisdicciones™. (141)

Es necesario apuntar, sin embargo, que el "Teorema de la Descentralizacién"
considera que el costo de abastecimiento de un bien o servicio plblico es el mis
mo para el gobierno central que para los gobiernos locales, o sea que no existen
"economias de escala". De existir economfas de escala podrfa darse el caso de que
fuera mds conveniente que el gobierno central proveyera el bien o servicio plbli
co de que se trate. 4

Como se dijo arriba, el determinar el tamafio dptimo de la jurisdiccidn so-
bre la cual va a ejercer su autoridad financiera (de ingresos y egresos) un de-
terminado nivel de gobierno, es un tema fundamental del federalismo econdmico.

En el desarrollo de este tema se considera que sdlo hay un bien pdblico (cu
yos beneficios inciden en un drea geogridfica determinada, fuera de la cual desa-
parecen), que hay una poblacidn determinada geogrdficamente, que los consumido-
res tienen gustos e ingresos idénticos y que el procedimiento de toma de decisio
nes no implica costos.

E1 bien pliblico es impuro pudiendo ser apropiado o alternativamente incidir
en toda la colectividad; lo importante de la naturaleza de este bien es que el
nimero de consumidores es variable. De este modo, tratdndose de este bien plbli
co, puede tratarse de determinar el nimero Sptimo de consumidores conjuntos.

En este modelo (142) hay dos intereses que deben ser tomados en cuenta. En
primer ]ugar'que al consumir los individuos conjuntamente pueden obtener el bien
mds barato. A medida que haya mds consumidores habrd un menor costo-por-consumi
dor que participa de los beneficios. Pero en oposicidn a este criterio, se debe
considerar que existe un costo por el consumo conjuntb del bien; costo que surge
al tener que aceptar todos los consumidores un determinado nivel fijo de consumo.

Entonces a partir de estas dos fuerzas antagdnicas se impone el siguiente
desarrollo: A medida que aumenta el nimero de consumidores aumenta el costo por
que el nivel de consumo se aleja del deseado por cada individuo y por otro lado
aumenta (aunque de manera decreciente) el beneficio al disminuir el costo del
bien.

(141) Op. Cit., (Traduccidn de EZG) p. 35.
(142) Idem, pp. 38-45.
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La determinacion del tamafio Gptimo implica un "“trade-off", un verdadero in-
tercambio, entre el ahorro en costo (al aurentar el nimero de consumidores) por
un lado, y el aumento en bienestar que se obiiene de reducir el nlmero de consu-
midores (y acercarse cada consumidor a su nivel deseado de consumo).

La conclusidn que se alcanza es que en donde el "trade-off" implique el mi-
ximo beneficio neto, se deberd de fijar el tamafic de la comunidad. Se trata for
malmente de curvas de beneficio y costo. La posicifn de éstas depende a su vez
de ciertos factores: Con respecto a la curva que mide el posible costo resultado
de un aumento en el nimero de consumidores sujetos a un gobierno fiscal, el cos-
to depende de la diversidad en las demandas individuales por el bieny de la a-
grupacidn territorial de estos. A medida que la diversidad en gustos sea menor
y la agrupacidn territorial de consumidores sea mds homogénea, el costo de cen-
tralizacidn serd menor. Lo opuesto es también cierto.

Con respecto a la curva que mide el posible beneficio resultado del aumento
del tamafio del grupo de consumidores (que a su vez causa una disminucién del cos
to por consumidor), su posicidn estd influida por factores tecnoldgicos del bien.
Aqui se deben ver, en cada tipo de bien plblico determinado, los efectos del au-
mento de un consumidor en los costos de provisidn del bien y en su calidad.

R. Musgrave y P. Musgrave (143) resumen el tema del tamafio 6ptimo de juris-
diccién de la siguiente manera: En un modelo con un bien plblico cuyos benefi-

cios inciden en el territorio de manera restringida, y con consumidores con ingre
s0s y gustos idénticos (por To que estdn de acuerdo en la provisién del bien pid-

blico); la cuestidn se refiere a que si el costo por consumidor disminuye a medi

da que aumenta el nlmero de consumidores y si la calidad del servicio o bien pi-

blico de que se trate no disminuye por tratarse de un bien puro; entonces la so-

Tucidn eficiente es que todos los consumidores se agrupen en la jurisdiccidn de

un gobierno. 0 sea, un Estado fiscal unitario.

Pero este modelo reconoce que deben tomarse en cuenta otros elementos. No
es correcto afirmar que la calidad de Tos bienes o servicios plblicos no se dete
riora al aumentar el nlmero de consumidores {no todos los bienes piblicos son pu
ros: existen “congestion costs"). Ademds a los consumidores les puede disgustar
al agrupamienfo excesivo.

Se Tlegz a la conclusidn de que el sistema fiscal debe incluir mdltiples
unidadas, con el nimero de unidades dependiendo del tamafio de la poblacién asf

(143) Op. Cit., p. 515,
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como de Tos efectos de Tos elementos de “congestionamiento" y agrupamiento exce-
sivo. (144) Mds adelante se vera que factores tales como las externalidades tam-
bién influyen, no sélo en el tamafio de la comunidad, sino también en que pueda
haber distintos tipos de "gobiernos fiscales" como los que existen en los Esta-
dos Unidos.

$i los gustos fueran similares las unidades serfan similares; pero no 1o
son. Como las personas difieren en sus preferencias por servicios piiblicos, la
solucidn eficiente exige que gente con gustos similares se agrupe de acuerdo a
estas preferencias. E1 sistema tendrd mliltiples unidades -gobiernos fiscales-,
algunas similares y otras distintas., de acuerdo al tamafio y a la composicidn de
Ta poblacidn.

En la determinacidn del tamafio Gptimo de las jurisdicciones fiscales (grado
de descentralizacidn) deben ademds considerarse otros elementos de igual impor-
tancia a lTos ya sefialados: efectos externos entre los diversos grupos de consumi
dores, el costo en el sistema de toma de decisiones y la movilidad geogrédfica de
los factores de la produccidn.

5.2.2 EXTERNALIDADES.

EY considerar a las externalidades, resuitado de Ta prestacidn de los sepvi
cios pblicos por un gobierno Tocal, implica tener que tomar en cuenta varias si
tuaciones. En primer lugar la existencia de externalidades repercute en el tama
fio ptimo del municipio {(jurisdiccidn fiscal en términos generales). En segundo
lugar, el que los beneficios producto de la prestacién de un servicio plblico no
sean totalmente "internalizados" ocasiona niveles ineficientes de oferté de bie-
nes y servicios bdb]icos. Este segundo caso, ademds, hace necesaria la interven
cidn de niveles superiores de gobierno en las decisiones locales fiscaTes (hecho
que se estudiara mds adelante).

Pasemos ahora a ver el primer caso. Hasta este punto del desarrallo se ha-
bTa considerado que en el consumo de un servicio piblico los beneficios y los
costos se referfan exclusivamente a un grado particular de consumidores; pero ge
neralmente los efectos de la prestacidn de un determinado servicio trascienden
Tas fronteras de la comunidad respectiva influyendo en el bienestar de indivi-
duos de otras comunidades. La existencia de externalidades en la determinacidn
del tamafio éptimo de comunidad 1levaria a que &stas fueran generalmente mds gran
des para lograr internalizar las externalidades. Lo que se busca es que quien

(144) idem, pp. 519-520.
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tome las decisiones financieras tome en cuenta les gustos y necesidades de todas
a quien va a afectar en su bienestar.

Por 1o tanto es de esperar que Tos efectos externos conduzcan a que el gra-
do 6ptimo de descentralizacién sea menor y por lo tanto las jurisdicciones serdn
mayores. -

Veamos ahora el segundo caso (145). Précticamente no hay servicios plblicos
que redunden en beneficios exclusivos para la comunidad. Educacién y pardues na
cionales, por ejemplo, tienen grandes externalidades.

Colectivamente hablando, el precio de Tos servicios piblicos para los habi-
tantes de una jurisdiccidn se puede contabilizar como tributos menos transferen~
cias. Llos habitantes de estas comunidades s6lo estarian dispuestos a pagar per
aguellos beneficios que pueden internalizar (esto es el valor de los bienes y
servicios piblicos para los consumidores). Pero si estos servicios producen ex-
ternalidades positivas para los habitantes de otras comunidades (beneficios que
otros consumidores estarfan dispuestos a pagar), tos servicios pdblicos no serfan
prestados en la calidad y cantidad &ptimas. -

Habrfa un nivel insuficiente de oferta del bien plblico si es que Tos no-re
sidentes (que se benefician con Tos bienes de Tla comunidad) no le pagaran una
compensacidén a los habitantes de 1a comunidad. (146) Hay dos maneras de corregir
estas posibles ineficiencias. O bien puede haber una negociacidn entre los béne
ficiarios de 1a provisidn del bien pblico con los miembros de la comunidad, pa-
ra que ésta provea el nivel adecuado (Musgrave y Musgrave 1o 1laman “"negociacidn

interjurisdiccional con pequefios niimeros"); o bien al no ser viable 1a negocia-

ci6n directa entre las partes interesadas, el gobierno nacional o estatal puede

intervenir por medio de pagos intergubernamentales {subvenciones ¢ participacio-
nes) para propiciar que la comunidad produzca el nivel eficiente del bien o ser-
vicio piiblico de que se trate. Aiin mds, podria financiar este subsidio cobrdndo
selo a los individuos benficiados por la externalidad - que estdn dispuestos a -

pagar por ese beneficio. (147)

Hay cierto tipo de bienes y servicios plblicos cuyos beneficios no son fa-
cilmente definibles por &rea geogrdfica. Hay algunos que si bien tienen efectos
benéficos a nivel nacional, también producen beneficios que afectan con distinta
intensidad a ciertas regiones. La incapacidad de “internalizar" correctamente

(145) Cfr. Dick Netzer, Op. Cit., pp. 367-368.
(146) R. Musgrave y P. Musgrave, Op. Cit., pp. 528-529,
(147) Cfr. Idem, p. 529 y Dick Netzer, Op. Cit., 368-369.
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los beneficios ocasionados por este tipo de bienes (1lamados por Musgrave y Mus-
grave: mixtos) crea ineficiencias.

Mo teniendo todos Tos servicios plbiicos -por su propia naturaieza- las mis
mas externalidades en su alcance geogréfico, una posible solucién es la existen-
cia de distintas y varias uridades de decisién que se hagan cargo de prestar dis
tintos servicios. (En los Estados Unidos operan de este modo: townships, count-

ies, cities, municipalities, school districts. En México las reformas al articu

lo 115 que se refieren a la coordinacidn entre distintos niveles de gobierno y a
la conurbacidn, abren Tla posibilidad legal de que los ayuntamientos puedan ajus-
tarse en su actividad financiera a las necesidades econdmicas).

5.2.3 COSTOS EN EL SISTEMA DE TOMA DE DECISIONES.

Cuando se toman en cuenta los costos que implica la toma de decisiones colec
tivas se aprecia que aunque fuera posible crear un nivel de gobierno para cada
grupo de consumidores que conjuntamente consumen un determinado bien pblico, hay
ciertas razones para no hacerlo. (148)

Las desventajas que existen en crear un gobierno que se responsabilice de
proveer cada bien y servicio plblico, son de acuerdo a Oates el que hay costos
fijos asociados a la operacién de un gobierno (salarios de funcionarios y emplea
dos piiblicos, mobiliario, instalaciones, etc.) y en la eleccin y renovacidn de
los funcionarios (tiempo y esfuerzo del electorado). ET autor concluye que nos
encontramos frente a un intercambio entre Tos beneficios de poder contar con un
gobierno especifico para la provisién de cada bien y servicio ptblico (de acuer-
do a sus externalidades) y Tos costos asociados a la existencia de una multipli-
cidad de burocracias. Una solucidn parcial a este problema es que cuando, por
el alcance de sus beneficios, varios servicios piblicos coincidan, un solo gobier
no deberd prestar todos los servicios. (En la realidad, la existencia real de
Tos 1imites geograficos de los municipios y las obligaciones legales de los ayun
tamientos impiden que se adecuen eficientemente los gobiernos con los servicios
prestados).

En la determinacidn de la estructura gubernamental de toma de decisiones
fiscales intervienen, sin embargo, otros factores: Buchannan y Flawers (149) con
sideran que el costo de tomar una decisidn es mayor mientras mayor sea el ndmerg

(148) 4Wallace E. Oates, Op. Cit., p. 49.
(149) Op. Cit., pp. 440-441.
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de individuos que se deban considerar. Segiin este razonamiento habria un wayor
nlimero de gobiernos para una misma poblacidn. A

Es mds sdlido el argumento (150) de que existen economfasde escala en la pro
visidn de ciertos servicios piblicos. Algunas unidades de decisidn fiscal tienen
costos decrecientes en la provisidn de determinado bien o servicio piblico, Esto
nos 1levaria a un menor nimero de gobiernos responsables de las funciones fisca-
les en el caso de este tipo de servicios piiblicos Tocales. (Un ejemplo de este
argumento serfa que en el caso de la educacidn, de haber economias de escala que
condujeran a que el plmero de alumnos atendidos, por un gobierno determinado, fue
ra de 5,000, eso repefcutirfa en el nimero de school districts dptimes).

Como 1a adecuacidén entre niimero de consumidores y gobiernos que les presta-
ran los servicios publicos es sumamente diffcil, parecerfa que el argumento de
economias de escala no serfa vdlido. Una posibie solucidn es que el gobierno cen
tral -que cuenta con economias de escala- produjera el bien o servicio pilblico y
el municipio proveyera el bien de acuerdo a la demanda en su jurisdiccién. (151)

5.2.4 MOVILIDAD DE CONSUMIDORES Y COSTOS DE "CONGESTIONAMIENTO".

Dentro de un Estado fiscal federal, el ciudadano no puede sustraerse de la
polftica fiscal nacional; lo que s7 puede hacer es elegir y asentarse en la comu
nidad (estado y municipio) que ofrezca la combinacién o “"paquete fiscal® (nivel-
de impuestos-nivel de servicios pliblicos) que mds le satisfaga.

A1 haber 1ibre movilidad intercomunitaria, los individuos inmigrarian hacia
Tla comunidad que proveyera el "mend" fiscal que mds les conviniera. A la vez ha
ria que individuos con gustos e ingresos similares se ubicaran en &reas geogrdfi
cas cercanas y se fortalecieran Tos beneficios de Ta descentralizacién fiscal.
(152)

Una desventaja de la libre movilidad de Tos consumidores es que cuando los
bienes colectivos no son puros (y frecuentemente no lo son: una estacidn de bom-
beros, una escuela, un conjunto de calles, etc.) el aumento de un consumidor méds,
disminuye la calidad del servicio ofrecido {esto es a lo que se le conoce como
"congestions costs"). (153) Un ejemplo sefialado por Oates es el de un sistema e-
ducacional en donde hay un nimero dado de insumos y un nimero variable de alum-
nos. Lla calidad de 1a educacidn variard de acuerdo al nlmero de alumnos ya que

(150) R. Musgrave y P. Musgrave, Op. Cit., pp. 522-523.

(151) Wallace E. Oates, Op. Cit., p. 45.

(152) Cfr. Idem, pp. 49-52; R. Musgrave y P. Musgrave, Op. Cit., pp. 520-523, y
J. Buchannan y M. Flowers, Op. Cit., p. 444,

(153) R. Musgrave y P, Musgrave; Op. Cit., pp. 521-522.
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el nilimero de maestros, mesas, Gtiles, etc. permanece constante. A medida que au
menta el nimero de alumnos aumenta 1a relacidn alumnos-maestros, los salones se
"congestionan" y por tanto disminuye el nivel de consumo de educacidn para cada
estudiante. En este ejemplo a diferencia de cuando se trataba de un bien piibli-
co purc o cuando habfa movilidad de consumidores, el costo de un consumidor‘adi-
cional no es cero. Asf el nimero de consumidores en la jurisdiccidn si afecta
1a funcion de utilidad de cada individuo.

Este tipo de servicios o bienes piiblicos, aun con las Tlimitantes sefialadas,
deben seguir siendo provefdos por el sector piiblico de la economia segiln Musgra-
ve y Musgrave. Esto debido a que este tipo de servicios piblicos consefvan la
restriccién de que deben seguir siendo consumidos por toda la comunidad en la
misma cantidad. ({0 sea, la escuela como unidad de servicio o bien continua ope
rando como tal y por lo tanto "consumida" por todos los individuos de la comuni
dad o deja de operar en su totalidad: No es necesario que todos los individuos
sean propiamente alumnos para considerarlos como consumidores).

La movilidad de los consumidores trae aparejado el problema de no tomar en
cuenta los costos de que un individuo se asentara en una comunidad determinada.
La solucidn serfa el cobro de un precio al individuo que desea ingresar a la ju-
risdiccidn. De este modo el nlGmerc de individuos en el municipio se determina-
ria, tomando en cuenéa Ta moviiidad de consumidores y en equilibrio, cuando el

precio igualara el costo marginal del "congestionamiento". (154)

Asi puede verse que si bien la libre movilidad intermunicipal tiende a homo
genizar el agrupamiento de los individuos en cuanto a sus demandas por servicies
piblicos también ocasiona problemas de “congestionamiento".

Una ventaja de la posibilidad de m{grar a otros municipios es que de este
modo los individuos revelan sus preferencia. (155) Pero otras variables econdmi-
cas son mucho mds explicativas en la cuestidn de la relocalizacién (por ejemplo

el diferencial de salarios).

5.2.5 MINIMO DE SERVICIOS PUBLICOS.

E1 gobierno central (nacional o estatal, en este caso) puede encontrar nece
sario, por varias razones, el que todos los municipios proporcionen a sus habi-
tantes un nivel minimo de una serie de bienes y servicios plbTicos. A estos bie
nes los puede considerar bienes meritorios ("merit goods") y por tanto decidir

(154) Wallace E. Oates, Op. Cit., p. 51.
(155) R. Musgrave y P. Musgrave hacen referencia al modelo de Charies M. Tiebout;
Op. Cit., p. 520.
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que es necesario que toda Ta poblacidn nacional cuente con acceso a ellos, si
bien que sean los gobiernos locales los que los proporcionen por razones de des-
centralizacidon fiscal.

ET gobierno central puede con esto pretender reorientar el consumo de la 1o
calidad o bien asegurar los intereses de las minorfas (definidas en atencién a
sus necesidades y gustos fiscales). (156) ET mecanismo que el gobierno central
puede emplear es el de las subvenciones, tema que trataremos mas adelante.

En México, a partir de la reforma al articulo 115 constitucional, el gobier
no federal ha considerado explicitamente como bienes meritorios a los siguientes
(157):

a) Agua potable y alcantarillado

b) Alumbrado piiblico

¢) Limpia

d) Mercados y centrales de abasto

e) Panteones

f) Rastro

g) Calles, parques y jardines

h) Seguridad plblica y trdnsito

i) Los demds que las Legislaturas locales determinen seglin las condicio

nes territoriales y socioecondmicas de los Municipios, asi como su
capacidad administrativa y financiera.

E1 mecanismo que constitucionalmente pretende asegurar la prestacifn de es-
tos servicios es la combinacidn de otorgar determinados rubros de 1ngreéos a los
municipios (fraccién IV) y ordenar a los estados que apoyen “cuando asi fuere ne
cesario y lo determinen las leyes" a Tos municipios para la adecuada prestacidn
de estos servicios plblicos.

Lo que no se sefiala en la Constitucidn es el nivel minimo de provisidn de
los servicios y por lo tanto serd por medio de otros mecanismos fiscales que el
gobierno central deberd intervenir para que se alcance el minimo deseado.

5.3 TEORIA DE LAS SUBVENCIONES.
5.3.1 RELACIONES FISCALES INTERGUBERNAMENTALES.

Los sistemas fiscales federales no son entes rigidos en los cuales cada

(156) Idem, pp. 529-530. Ver también J. Buchannan y M. Flowers, Op. Git., p. 448,
(157) Fraccion I1I del Artfculo 115 constitucional.
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nivel de gebierno recauda y gasta dentro de su circunscripcién territorial sin
rebasar esos'T%mifes. En pafses con sistemas federales en materia financiera es
una practica generalizada que niveles "superiores" de gobierno intervengan en
Tas finanzas de Tos gobiernos de otro nivel. Esto es, 1las razones para que en
un sistema fiscal federal en donde como norma general existen dreas fiscales de
beneficio en donde cada nivel de gobierno ofrece ciertos bienes y servicios pi-
blicos, haya relaciones fiscales entre los distintos niveles de gobierno son
(158):
1) La intervencidn por parte de un nivel mds alto de gobierno puede
ser necesaria para corregir los efectos de Tas externalidades (o
sea el "spillover of benefits"“).
2) E1 gobierno central puede considerar a ciertos servicios plblicos
locales como bienes necesarios o indispensables (bienes mefitorios)
y desee subsidiarios.

3) La teorfa del federalismo fiscal puede exigir cierto grado de igua
Tacidn en la posicidon fiscal de Tas jurisdicciones locales. “

4) Diferencias fiscales entre distintas jurisdicciones pueden produ-
cir ineficiencias en 1a localizacidn.

5) Las ventajas que tiene el gobierno central en materia impositiva
pueden conducir a una recaudacidn central en lugar de una recauda-
c¢idn local.

También es comln en Estados federales, el que el gobierno central complemen-
te los ingresos lacales con subvenciones y transferencias,

Las relaciones fiscales intergubernamentales o coordinacign fiscal operan
del lado de la recaudacién, asi como del gasto piibtico. Come la teoria y la prédc-
tica tienden a Tavorecer una mayor centralizaci6n en la recaudacidn de Tlos ingken
sos se hace cada vez mds necesario el uso de los pagos interguberhamentales. Ade~
mas es poco probable que la distribucidn adecuada de las responsabilidades de re-
caudacidn coincida con aquellas de gasto, por 1o que surge de nueve la necesidad
de sistemas de coordinacidn fiscal entre los distintos niveles de gobierno para
mediar entre lgs dos conjuntos de atribuciones. (159)

5.3.2 TIPOS DE SUBVENCIQNES.

E1 gobierno central cuenta can distintos tipos de subvenciones para influir

21583 Musgrave y Musgrave, Op. Cit., p. 527.
159) Dick Netzer, Op. Cit., p. 416 y p. 363. '
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en la politica econdmica de las localidades. La teoria del federalismo fiscal

demuestra que las distintas subvenciones causan distintos efectos econfmicos y

por 1o tanto deben ser utilizados, por el gobierno central, de acuerdo a los ob-
jetivos que se pretenden alcanzar.

Hay dos tipos bdsicos de subvenciones: las condicionadas y las incondiciona
les. En el caso de las subvenciones condicionadas el otorgante determina, en
distinto grado, los propdsitos o fines de esos fondos a Tos que deberd destinar-
los el que Tos recibe. En el caso de las subvenciones incondicionales no hay ta
les especificaciones y el que recibe Tos fondos puede hacer uso de ellos de acuer
do a sus propias prioridades. Un tipo de subvencidn condicionada de uso genera
lizado es Ta 1lamada "matching grant" en la cual el gobierno que recibe 1a sub-
vencion debe aportar una cantidad que se determina en base a una férmula especi-
fica y predeterminada que sefiala las proporciones en que cada nivel de gobierno
debe contribuir. (160)

R. Musgrave y P. Musgrave reconocen, a su vez, la existencia de una varie-

dad de tipos de subvencidn y realizan su propia clasificacion (161):

Para el andlisis de las subvenciones se deben observar ciertas caracteris-
ticas a partir de las cuales se alcanza la clasificacidn general de las subven-
ciones. En primer lugar se debe distinguir entre las subvenciones generales
(también 1lamadas subvenciones en bloque) y Tas subvenciones selectivas. En se
gundo Tugar se debe distinguir entre las "matching grants" y las "non-matching
grants". Finalmente se debe ver si la subvencidn estd o no relacionada con 1la
necesidad fiscal de la unidad receptora. Se 1lega al siguiente cuadro (162):

No Relacionadas Relacionadas’
Generales "Non matching” 1 5
"Matching" 2 6
Selectivas "Non matching" 3 7

"Matching"

Asi pues, segilin esta clasificacidn nos encontramos con ocho tipos de sub-
venciones. Diversos tipos de subvenciones que logran alcanzar distintos objeti
VoS,

(160) Wallace E. Oates, Op. Cit., pp. 65-66.
(161) Op. Cit., pp. 532-538.
(162) Idem, p. 532,
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5.3.3 EXTERNALIDADES Y SUBVENCIONES.

Al agente econdmico que mediante su actividad genera una externalidad debe-
rd recompensdrsele con un subsidio en unidades igual al valor marginal de los be
neficios externos que ocasiona. De este modo, el agente econémico de que se tra
ta no incurrird en niveles ineficientes de actividad, sino que considerando (por
medio del subsidio) los beneficios que genera, alcanzard el nivel eficiente. (163)

E1 argumento descrito ha sido sujeto, sin embargo, a importantes criticas
(164) Se dice que Ta existencia de externalidades no necesariamente resulta en
una mala asignacion de recursos (que deba ser corregida en base a subsidios o im
puestos}. En ausencia de costos de toma de decisiones el maximizar beneficios
Tlevard a los interesados a actuar colectivamente para alcanzar una eficiente a-
signacidn de recursos. E1 individuo que se beneficia de la externalidad estard
interesado en que el agente econdmico responsable de la externalidad aumente su
actividad. E1 instrumento para lograr que se alcance el nivel eficiente de acti
vidad muy bien podria ser un contrato formal entre las partes interesadas.

En este mismo sentido, 1a introduccién de un programa de subvenciones del
gobierno central, no sdlo no lograria una asignacidn eficiente de recursos, si-
no que ocasionarfa que hubiera un alejamiento del nivel eficiente ya alcanzado
por negociaciones entre las partes interesadas.

Por To tanto Qates 1lega a Tas siguientes reflexiones: Siendo el segundo ar
gumento suficientemente s61ido, ahi donde se puede esperar accidn colectiva de
los agentes econdmicos, no deberd recurrirse a las subvenciones plblicas. Lo im
portante es dilucidar cuiindo podria esperarse que haya accién privada y cudndo
se cumple el supuesto de que haya toma de decisiones sin costo.

Un grupo pequefio podria verse como el caso que reune Tos requisitos necesa-
rios. En primer lugar, los costos de aicanzar una decisidn se espera que serian
relativamente bajos. En segundo lugar, Tas unidades econémicas interesadas eétg
rian en la posibilidad de medir los efectos de sus decisiones.

Cuando el grupo de que se trata fuera relativamente grande, cabria la posi
bilidad de que existiesen "free-riders", agentes econdmicos que viendo-que su ac
tividad es marginal en el mercado decidiecen aprovechér los beneficios sin parti
cipar en los costos.

(163) Este planteamiento pertenece a A.C. Pigou, The Economics of Welfare; y es
citado por Wallace E. Oates, Op. Cit., p. 66.

(164) Ronald Coase, "The Problem of Social Cost" en Journal of Law and Economics,
Vol. 3 (Oct. 1960); citado en Idem, pp. 67-69.
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Una segunda critica al argumento primero (y que pertenece a Pigou) también
es sefialado por Oates. (165) Se refiere a que aquel argumento no contempla la
posibilidad de que haya externalidades reciprocas entre un gran nimero de agen-
tes econdmicos. Si bien aqui todavia cabe la posibilidad de corregir las inefi-
ciencias por medio de subvenciones (o alternativamente por medio de impuestos),
el problema se torna extremadamente complejo. Deberd encontrarse un conjunto de
subsidios y/o impuestos que permitan la asignaci6n eficiente de recursos. Se re
quiere de la resolucion simuitdnea de un gran nimero de relaciones. Sin embargo,
el argumento de Pigou sirve como un marco general de estudio de esta problemdti-
ca.

5.3.4 SUBVENCIONES EN EL FEDERALISMO FISCAL.

En un sistema fiscal federal no hay perfecta correspondencia entre el nivel
de gobierno que provee los bienes y servicios pliblicos y Tos individuos que reci
ben los beneficios generados por esa prestacidn de bienes y servicios. Ya se vid
que generalmente la actividad econdmica de un ayuntamiento, digamos, repercutira
positiva o negativamente en los individuos de otros municipios. Esto involucra
ineficiencias.

La teoria de Pigou puede hacerse extensiva al caso de los gobiernos loca-
les y al efecto de su actividad sobre Tos habitantes de su circunscripcidn terri
torial y a Tos habitantes de otras.

E1 ayuntamiento, se puede suponer, proveera en su municipio el bien o servi
cio pliblico hasta el nivel donde 1a suma de los beneficios marginales privados
de los residentes iguale el costo marginal de proveer ese bien para la hacienda
municipal. (166) '

Si el ayuntamiento -por medio de su actividad econémica- produce externali-
dades, una subvencién induciria al gobierno local a proveer el nivel eficiente
del bien o servicio pilblico.

En este segundo uso que se ha hecho de Ta teoria de Eiggg_(ap]icado al caso
de Tos gobiernos locales) se han tratado a los ayuntamiento como individuos pero
existen algunas salvedades (167):

{165) Op. Cit., pp. 70-71.

(166) Idem, p. 72.

(167) Cfr. Atkinson y Stiglitz, Lectures on Public Economics, pp. 553-554 y
Oates, Op. Cit., pp. 72-73.

- 118 -



1) Mientras que el sector privado tiene conocimiento directo de las
preferencias de los consumidores a través de la compra y venta
de bienes y servicios, los gobiernos loéa]es deben utilizar qtros
mecanismos que son imperfectos para conocer las preferencias de
los individuos de sus municipios respectivos.

2) No necesariamente -aun conociendo las preferencias de los residen

tes del municipio- los gobiernos Tocales actdan en forma tal que
se maximice el bienestar de los habitantes.

Como es indudable que los gobiernos no se comportan en su actividad econdmi
ca como los particulares, la teorfa de Pigou, que busca por medio de subvencio-
nes e impuestos corregir los efectos de las externalidades, no opera del todo e-
ficientemente. Pero tampoco se puede descartar del todo el uso de este instru-
mento. Los ayuntamientos -aunque sea por razones politicas- no descuidan entera
mente los intereses de los habitantes de su municipio. A falta de la negocia-
cidn entre las partes involucradas, el sistema de pagos intergubernamentales per
mite la existencia de una soluci6n -aunque imperfecta- para el problema de 1las
externalidades, consecuencia de la descentralizacifn fiscal.

Para Ta correccion de las externalidades Ta teoria coincide en que el tipo
de subvenciones adecuada es el de las "matching-grants". (168)

5.3.5 EL INGRESO Y LAS SUBVENCIONES.

Las subvenciones del gobierno nacional a los gobiernos locales pueden tener
como objetivo la redistribucidn del ingreso. Algunos pafses hacen uso generali-
zado de las subvenciones intergubernamentales como mecanismo redistributivo. Sin
embargo, ta eficacia de las subvenciones para modificar la distribucién del in-
greso se halla condicionada a que éstas se financien por medio de un impuesto fe
deral, individual y progresivo. De este modo aunque los municipios ricos reci-
ban la misma cantidad per cépita en subvenciones que los municipios pobres; aqué
1los habrdn pagado una mayor parte per cdpita de los impuestos.

Se debe tener en mente, sin embargo, que el sistema de participaciones va
dirigido a Tos estados y a los municipios, y no a los individuos directamente.
Por To tanto el efecto redistributivo de este sistema, aunque funcione a nivel u
nidad gubernamental, no es seguro que opere a nivel individuo. Podria ocurrir
que dentro de municipios pobres habiten personas ricas y.viceversaj ocupriendo

(168) Cfr. Musgrave y Musgrave, Op. Cit., pp. 532-538 y Qates, Op. Cit., pp. 75-
78.
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que la politica redistributiva podrfa acentuar la desigualdad en Tugar de ate-
nuaria al transferir recursos de un individuo pobre (pero que vive en un munici
pio rico) hacia un individuo rico (pero que vive en un municipio pobre). 0 pues-
to de otra manera; puede ser que un municipio que recibe una subvencidn tenga u-
na gran proporcidn de pobres, pero que el control politico lo ejerzan un pequefio
grupo de ricos y teniendo ambos grupos necesidades de servicios piliblicos muy dis
tintos, el resultado final de Ta politica redistributiva de las subvenciones fa-
voreceria a los ricos.

Sin embargo, la poiitica redistributiva del gobierno federal se enfoca pri
mordialmente a igualar la distribucidn del ingreso entre los individuos; no en-
tre el ingreso-promedio de las distintas comunidades. Apoyos directos a comuni
dades mids pobres deben ser vistos como una solucidn alternativa ("second-best")
que puede servir para que estas comunidades ayuden, a su vez, a Tos individuos
mds necesitados. Asy, es preferible una politica fiscal por medio del impuesto
sobre la renta para mejor distribuir el ingreso, que una politica de subsidios a
Tos municipios. (169)

Aunque un programa de subvenciones intergubernamentales no sea el mds ade-
cuado para lograr una mds equitativa distribucion del ingreso; el principio de e
quidad horizontal (trato igual a los iguales) favorece el uso de subvenciones in
condicionales a favor de los municipios mds pobres. Aun si el gobierno nacional
desarrolla una politica fiscal en que se da el mismo trato a Jos iguales y Tos
gobiernos locales hacen lo mismo: el resultado final de todos los presupuestos
pibTicos combinados puede ser tal que individuos con ingresos iguales sean trata
dos finalmente de manera distinta. (170)

E1 ejemplo que ilustra lo anterior es el siguiente (171): si tay dos comuni
dades que proveen el mismo nivel de bienes y servicios plblicos, pero una comuni
dad es mds rica que la otra; la rica necesitard recaudar menos impuestos per cé-
pita. Dos individuos con los mismos ingresos, siendo habitantes de las dos dis
tintas comunidades, serfan tratados fiscalmente distinto. ET principio de equi-
dad horizontal seria violado en este supuesto al tener que pagar mayores impues-
tos el individuo que habita en la comunidad mis pobre.

E1 ejemplo anterior demuestra también que individuos con el mismo ingreso

(169) Philip E. Taylor, The Economics of Public Finance, p. 573; Wallace E. Qates,
Op. Cit., pp. 79-80; R. Musgrave y P. Musgrave, Qp. Cit., p. 525; J. Bucha
nnan y M. Flowers, Op. Cit., p. 468.

(170) Oates, Op. Cit., pp. 81-82.

(171) Idem.
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nominal tendrian distinto poder de compra, ya que el individuo que habita la co-
munidad mds pobre tendrfa que pagar un mayor precio por los bienes y servicios.
Habria una incongruencia entre el ingreso nominal y el poder de compra. Ademis
habrfa una ineficiencia en la asignacidn de los recursos, al producirse migracig
nes hacia las comunidades mds ricas, migraciones que no serfan un reflejo de cos
tos reales u otros factores que permitieran una asignacidn eficiente de recursos.
(172)

Wallace E. Oates sefiala dos posibles mecanismos para lograr la equidad hori

zontal:

1) Imposicién por parte del gobierno central de tasas de impuesto mds
altas para los residentes de las comunidades mds ricas.

2) Ejecucidn por parte del gobierno central de un programa de subven-
ciones incondicionales que tenga por objetivo igualar la capacidad
fiscal de todos los municipios, otorgando subvenciones a los muni-
cipios mds pobres.

5.3.6 LAS SUBVENCIONES INTERGUBERNAMENTALES.

Como ya se ha visto en esta seccidn las subvenciones entre los distintos ni
veles de gobierno forman parte central del estudio del federalismo fiscal. En un
Estado fiscal de forma federal los pagos que hace el gobierno central a Tos nive
les estatal y municipal persiquen distintos objetivos. Las subvenciones condi-
cionadas del tipo "matching-grant" son las adecuadas para lograr reducir las ine
ficiencias resultado de las externalidades interjurisdiccionales. A su vez, las
subvenciones incondicionales son las adecuadas para lograr alcanzar en la equi-
dad horizontal y para evitar distorsiones en Ta distribucitn del ingreso.

Uno de los objetivos mds claramente definidos de la intervencién del gobier
no nacional en la actividad financiera de Tos estados y municipios, en varios
paises del Mundo, es el de proveer un nivel nacional uniforme de servicios plbli
cos (un minimo de “"standards"). Es una manera de ayudar a los gobiernos estata-
lTes y Tocales que To necesiten, manteniendo la estructura formal del federalismo.
(173) En pafses como Australia, Canadd, Suiza y Alemania Occidental, Tos progra-
mas de transferencias intergubernamentales (ya sea como subsidios o como partici
paciones) persiguen completar Tos recursos presupuestarios no satisfechos por la

(172) 1dem, p. 83.
(173) David C. Saffell, State and Local Government: Politics and Public Policies,
p. 32.
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capacidad fiscal de los respectivos estados y municipios. En los Estados Unidos,
los programas de subvenciones tienen dos finalidades principales: La provisidn
de un nivel nacional minimo de servicios pliblicos y 1a igualacidn del esfuerzo
fiscal de todas las comunidades para alcanzar ese nivel minimo. (174) Las necesi
dades de la jurisdiccidn y su capacidad fiscal (medida generalmente por el nivel
de ingreso per c@pita) son tomadas en cuenta para formular el programa de subven
ciones. (175) Se busca en Tos pafses sefialados, que las tasas impositivas por me
dio de las cuales se financia el nivel minimo de servicios piblicos sean lo méds
similar posible.

Finalmente, unas anotaciones sobre la teorfa de las subvenciones interguber
namentales. Las "matching-grants" deben basarse en una relacién entre benefi-
cios externos y beneficios internos para Tlograr corregir el programa de las ex-
ternalidades. (176) En cuanto al uso de este tipo de subvencidn para lograr al-
canzar el nivel minimo de servicios pliblicos, existe una importante salvedad. Se
ha visto que los recursos que el gobierno central proporciona en forma de “match
ing-grants" tienen efectos muy modestos en el nivel de gasto de los municipios,
pues los ayuntamientos sustituyen sus gastos con esos recursos no aumentando sus
tancialmente sus propios gastos. Es que el gobierno que recibe este tipo de sub
sidios puede finalmente decidir el nivel de provisi6n del servicio. Sigue sien-
do, de cualquier manera, Gtil el sistema de usar "matching-grants" debido a que
el presupuesto del gobierno federal es Timitado. (177) 7

Limitaciones en los usos de las subvenciones como instrumento de politica
fiscal federal han conducido a muchos Estados federales al uso de participacio—
nes de ingresos. Se puede, en términos generales, definir a las participaciones
como devolucidn de los ingresos que hace el gobierno federal a Tos niveles infe-
riores de gobierno. Algunos elementos que se toman en cuenta para determinar Ta
cantidad de participaciones de ingresos que se asignan a las distintas entidades
pliblicas son: 1la poblacidn total de la comunidad, el ingreso per cdpita de Tlos
residentes, el grado de urbanizacién y el esfuerzo fiscal. (178)

En cuanto al uso de las participaciones fiscales se deben contemplar algu-
nas cuestiones. Parece ser que los gobiernos que reciben las participaciones

(174) Wallace E. Oates, Op. Cit., pp. 86-87.

(175) Los niveles de subsidios a cada municipio o estado varfan en relacidn di-
recta con las necesidades y en relacidn inversa con la capacidad fiscal.

(176) Dick Netzer, Op. Cit., p. 309.

(177) Wallace E. Oates, Op. Cit., p. 92.

(178) Cfr. David C. Saffell, Op. Cit., pp. 36-37 y J. Buchannan y M. Flowers,
Op. Cit., p. 463.
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Tas destinan a programas pGblicos que antes no atendfan. De ser asf, no se cum-
ple el objetivo de ayudar a los presupuestos estatales o municipales. (179) Una
de las bondades del sistema de participaciones se argumenta que es su efecto re-
distributivo del ingreso; hecho que parece, sin embargo, no cumplirse. (180)

E1 sistema de participaciones opera bajo el supuesto de que la unidad guber
namental eficiente de recaudacién es mayor a la unidad gubernamental de gasto; y
por To tanto Ta unidad superior de gobierno recauda los impuestos y Tos resparte
a2 las unidades inferiores de acuerdo a una férmula de participacién, previamente
determinada. (181)

5.4 TEORIA DE LAS CONTRIBUCIONES.
5.4.1 CARACTERISTICAS DEL SISTEMA IMPQSITIVO.

Cuando en la teorfa fiscal nos referimos a un sistema federal surgen proble
mas adicionales en materia de impuestos. La eficiencia econdmica y la distribu-
cién del ingreso se ven afectadas necesariamente con la introduccidn de impues-
tos. E1 problema de la ineficiencia impositiva tiene gran importancia dentro
del federalismo fiscal ya que en la mayoria de los casos el contribuyente no re
cibe una contraprestaci6n directa, sino que sus impuestos forman una masa presu
puestal de la cual el gobierno obtiene Tos recursos para una gran diversidad de
programas. Aun cuando el financiamiento y Ta provisidn de ciertos servicios pli
blicos por medio de derechos, en lugar de otro tipo de contribuciones tiene ven
tajas en cuanto a la eficiencia; el uso de los derechos se halla restringido
dentro de la actividad fiscal del Estado. (182) A este tipo de sistema impositi
vo la teorfa federal fiscal Te denomina "benefit taxation" y es aquel en donde
hay una estrecha relacién entre el precio que paga el confribuyente y el costo
del bien o servicio piblico.

En un Estado federal fiscal la contribucidn de un sistema impositivo se
realiza dentro del mundo del “second-best", entre otras razones debido a que
Tas preferencias de los consuhidores no son conocidas perfectamente. (183) Den-
tro de este modelo se establecen los criterios generales que norman el sistema
fiscal y se pretende sefialar las principales caracteristicas de este sistema.

(179) Philip E. Taylor, Op. Cit., p. 575.

§180) Cfr. J. Buchannan y M. Flowers, Op. Cit., p. 466.
181) Idem, p. 458.

(182) J. Buchannan y M. Flowers, Op. Cit., pp. 477 y ss.
(183) Wallace E. Oates, Op. Cit., pp. 121-126.
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Se busca que los impuestos sean neutrales en el sentido de que no alteren
los mecanismos de decisidn de los individuos. Esto es, que s6lo tengan un efec-
to ingreso y no tengan efecto sustitucidn. Esto puede 1ograr$e con impuestos
“Tump-sum",

E1 objetivo de To expuesto en el parrafo anterior es el de evitar una carga
excesiva {"excess burden") a los contribuyentes. Se desea que 1o que Tos contri
buyentes paguen no sea mds de 1o que el sistema fiscal Togre recaudar.

Oates nos hace la advertencia, sin embargo, de que no debemos pensar que el
impuesto neutral deja inalterados los precios y las cantidades de equilibrio. Lo
que logra este tipo de impuesto es retirar recursos del sistema econémico y per-
mitir a lTos individuos y al mercado alcanzar nuevos precios y cantidades de equi
librio, tomando en cuenta los menores ingresos disponibles. Los individuos pa-
gan el impuesto y ajustan su comportamiento al nuevo ingreso; pero no pueden al-
terar su comportamiento de tal modo que no paguen el impuesto.

La segunda caracteristica que debe tener el sistema tributario federal es
el de permitir una efectiva toma de decisiones colectivas. Esto estd ligado a
la idea de que el sistema tributario permita que se tomen las decisiones adecua-
das de gasto. 0 sea, se busca que el sistema de impuestos y gasto Te muestren
al individuo Tos costos y beneficios de cada proyecto piblico. Se argumenta que
aquellos impuestos que son neutrales también permiten, en la generalidad de Tos
casos, una efectiva toma de decisiones colectivas. Este segundo criterio favore
ce el tipo de impuestos que se destinan especificamente a un determinado proyec-
to. (184)

A partir de esta segunda caracteristjea se infiere que lo deseado es que el
patrén de incidencia de los impuestos coincida 1o mds posible con el patrén de
beneficios. (185) Esto conileva a que es preferible que Tos ayuntamientos finan-
cien sus programas con recursos obtenidos dentro de su municipio a que los obten
gan de otras fuentes, porque en este {ltimo caso se romperfa con el vinculo cos
to-beneficio. ' »

Un tercer criterio para el disefio del marco general de un sistema fiscal es
que debe haber equidad en la incidencia de la actividad econdmica de Tos distin-
tos niveles de gobierno. Entendiendo incidencia como el conjunto de efectos so-
bre el bienestar de los individuos por las politicas de ingreso y gasto de los
gobiernos. (186)

(184) Idem.
(185) Idem.
(186) Idem.
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Una contradiccidn de polftica econdmica surge entre los principios de efi-
ciencia y equidad del sistema federal fiscal al desearse por un lado que el sis-
tema impositivo se encuentre relacionado con el patrdon de beneficios para lograr
una mayor eficiencia en la asignacién de los recursos mientras que las considera
ciones de equidad no necesariamente dictan que asi se estructure el .sistema tri-
butario.

E1 d1timo criterio que debe tomarse en cuenta en Ta evaluacidn del sistema
fiscal federal es que los costos de administracidn de las obligaciones fiscales
sean bajos. E1 procedimiento de recaudacién de los créditos fiscales no debe im
plicar grandes costos para las autoridades hacendarias ni para Tos contribuyen-
tes. (187)

Wallace E. Qates en su citado 1ibro Fiscal Federalism resume los criterios

antes expuestos que deben caracterizar a un sistema de tipo federal:

1) No debe introducir distorsiones no deseadas en el funcionamiento
del sistema de precios,

2) Debe de promover la toma de decisiones colectivas de manera efec-
tiva,

3) Debe de tener un patrdn equitativo de incidencia, y

4) Debe imponer costos minimos de administracién y cumplimiento de
las obligaciones fiscales, para las autoridades y contribuyentes,
respectivamente.

5.4,2. POLITICA FISCAL LOCAL.

La politica de gasto e ingreso de los gobiernos locales se enfrenta a las
condiciones econdmicas propias del tipo de comunidad que son los municipios. Las
entidades Tocales son por sus propias caracteristicas y por normas legales, comu
nidades abiertas en donde los individuos y los bienes pueden entrar y salir 1i-
bremente. En definitiva mucho mds libremente que entre distintas naciones.

Dick Netzer se refiere (188) a esta caracteristica de Tos municipios. Asu-
miendo que Tos individuos y las empresas tienen gran movilidad intercomunitaria
y de que hay mercados competivos, 1la diferencia entre impuestos de un munici-
pio a otro puede traer como consecuencia el que Tos jndividuos y empresas se ave
cinden en Tugares donde no se haga el uso mds eficiente de recursos. E1 wmismo
autor sefiala, sin embargo, argumentos a favor y en contra de este argumento: No

(187) I1dem.
(188) Op. Cit., pp. 399-402.
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todas las diferencias en impuestos conducen a ineficiencias en la localizacidn;
por ejemplo el caso de que se graven recursos naturales inmoviles para los cua-
les no hay sustitutos. En este caso las empresas no podrian relocalizarse. Ade
mds el costo que implican los impuestos locales dentro del costo total de las em
presas puede no ser significativo como para que se relocalicen. Pero en cambio,
aunque este tipo de costos no sean en sf mismos importantes, pueden contribuir a
que junto con otro tipo de costos, ya amerite que las empresas se trasladen a
otra comunidad. Mas importante que esto G1timo puede ser el hecho de que se de-
sincentive una mayor inversifn en esa localidad.

Un modelo descrito por Qates muestra las consecuencias de un sistema fiscal
descentralizado. (189) Se propone una situacién en donde los consumidores eligen
1a comunidad en donde habitar de acuerdo a sus gustos por bienes pliblicos puros.
E1 autor asume que sflo hay dos bienes. ET1 primero es un bien pliblico nacional
provisto por el gobierno central. E1 otro es un bien plblico Tocal. Cada go-
bierno Tocal provee una determinada cantidad de este bien piiblico local; canti-
dad que es igualmente accesible para todos los habitantes de esta comunidad, pe-
ro que no lo es para los habitantes de otras localidades. Supone el modelo, que
no hay externalidades de ninglin tipo en la provisidn del bien pilblico local (hay
perfecta correspondencia).

Existe una diferencia fundamental entre el bien nacional y el bien local.
E1 bien pliblico nacional debe de ser consumido por los habitantes del pais en la
cantidad que es producida por el gobierno central. A cambio de esta canfidad'tg
dos Tos consumidores deben contribuir con el pago de los créditos fiscales deter
minados por el gobierno central.

En cambio, tratindose del bien plGblico Tocal, el individuo.tiene f{rente a
s{ una gama de posibilidades. E1 podrd elegir 1la comunidad que se adecue a sus
gustos en cuanto a la cantidad provisté por el gobierno local, y pagard lo que
Te corresponda en impuestos.

De las dos situaciones, del bien piblico nacional y del .bien piblica 1ocal,
s61o en esta Gltima To que paga el contribuyente como impuestos puede considerar
se como el precio que voluntariamente elige pagar.

E1 modelo propuesto por Q§§§§_se asemeja, en su aspecto de descentraliza-
cifn fiscal, a un mercado. Aqui hay un amplio conjunto de municipios en donde
los gobiernos locales ofrecen distintos niveles de provisidn del.hien plhlico
local a cambio de un precio. Es el propio individuo, como consumidor y‘ como

(189) Op. Cit., pp. 126-128.
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contribuyente, quien elige la comunidad (municipio) en la que desea residir.

Continuando con el modelo (190) se aprecia que al existir movilidad de los
consumidores los gobiernos locales se enfrentan a distintos problemas financie-
ros que el gobierno nacional. Como este modelo opera bdsicamente como un verda-
dero mercado, con una amplia posibilidad de combinaciones precio-cantidad, el in
dividuo revela sus preferencias y por ende hay una mejor asignacidn de recursos.
E1 gobierno nacional no cuenta con este mecanismo para conocer las preferencias
de Tos consumidores.

5.4.3 SISTEMA IMPOSITIVO LOCAL.

E1 sistema tributario que repercute en los individuos de un municipio tiene
distintas implicaciones de acuerdo al tipo de sistema de que se trate. Al res-
pecto, Musgrave y Musgrave sefialan 1o siguiente (191):

En el caso de un sistema de imposicién por beneficios ("benefit taxation")
surgen dos cuestiones. En primer término las preferencias por los bienes pibli-
cos varian de acuerdo a los grupos de ingreso. Debido a esto, los residentes es
tardn insatisfechos con el presupuesto local a medida que su ingreso se aleje
del promedio de la comunidad. Individuos con ingresos similares tenderdn, por
lo tanto, a agruparse. En segundo lugar, el precio que los individuos estarfan
dispuestos a pagar por una oferta dada de bienes plblicos serd mayor medida que
su ingreso sea mayor. Esto también contribuye a que individuos con niveles de
ingresos similares tiendan a agruparse.

Cuando el sistema impositivo es redistributivo del ingreso el que los indi-
viduos con altos ingresos rehuyan a los de mds bajos niveles de ingreso se acen-
tlia. Al hacer uso de los mecanismos politicos para instrumentar un sistema re-
distributivo, los individuos mds pobres impondrdn una contribucidn fiscal mayor
a los individuos mds ricos que si se tratara de un sistema de imposicidn por be-
neficios. Esto también explica la migracidn que se ha registrado en los Ultimos
afios en las ciudades de los Estados Unidos, de los residentes ricos hacia Tos su
burbjos. Y puede verse ademds como un argumento mds poderaso para explicar las
migraciones intercomunitarias que el desarrollo de la seccidn precedente de este
capitulo.

(190) Idem.
(191) Op. Cit., pp. 520-521.
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Dentro del tema de esta seccidn Qates propone un modelo explicativo que de-
nomina "modelo de finanzas locales eficientes" (192):

En este modelo se asume que cada ayuntamiento o gobierno Tocal cobra a cada
habitante del municipio una misma cuota, que le permite cubrir los costos de la
provisidn del bien plblico. Cada habitante paga una cantidad que se determina
dividiendo el costo total de Ta provisidn del bien pliblico entre el nimero de ha
bitantes. En el caso de municipios con mayor nlmero de habitantes el pago fis-
cal por habitante seria menor por la misma cantidad del bien piblico. Como se tra
ta, en este modelo, de un bien puro, el consumo de cada habitante no depende del
nimero de consumidores y en cambio To que si varia es el costo por individuo; To
que resultarfa en que Tos habitantes de pequefias comunidades migrarian hacia mu-
nicipios con mayor poblacién. En el extremo se tenderia a la exisfencia de una
sola comunidad que produciria de manera exclusiva el b%en piblico.

Lo que impedirfa que existiera una sola comupidad es el hecho de que en la
realidad hay costos de "congestionamiento". Tratdndose de los servicios pibli~
cos caracteristicamente locales como educacién, caminos, seguridad pﬁb]ica; etc.
se aprecia que no son bienes plblicos puros. De este modo en el mismo modelo
se deben considerar los costos de "congestionamiento" y a los bienes piliblicos co
mo impuros. Ahora en la funcidn de utilidad de Tos 1individuos entran el nivel
de produccidon del bien o servicio plblico y el nlmero de habitantes del munici-
pio.

Ademds, Qates supone costos constantes en la produccidn de los bienes pibli
cos y que todos Tos municipios tienen funciones de produccidn idénticas. Laé co
munidades, se supone, estdn "comprometidas" a mantener un determinado nivel de
consumo. Nivel que podrd variar de municipio a municipio, pero que se mantiene
constante dentro de cada'municipio. A medida que un nuevo habitante se avecinda
en la comunidad, debe ampliarse el gasto pilblico para mantener el nivel elegido
de consumo.

Si el ayuntamiento le cobra a cada residente 1o necesario para cubrir. sus
gastos, en realidad &stos estarfan adquiriendo los bienes piiblicos locales de ma
nera similar a como adquieren los bienes privados en un mercado competitivo: pa-
gando un precio igual al costo marginal. Este criterio en la politica impositiva
Tocal cumple satisfactoriamente con 1a caracteristica de eficiencia, pues el ¢on
sumidor contribuye en la parte del gasto piblico que &1 ocasiona. En este caso
hay una imposici6n por beneficios y su consecuencia natural de eficiencia en la

(192) Op. Cit., pp. 128 y ss.
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asignacion de recursos.

Sin embargo, el ejemplo descrito implica que existe una distribucidn equita
tiva del ingreso; 1o que no es el caso general. En 1a mayorfa de Tas sociedades
se desea modificar la distribucidn vigente del ingreso por 1o que el tipo de im-
'posicién en base a beneficios no es la puesta en practica. La realidad de 1las
finanzas pdblicas locales demuestra que los gobiernos municipales hacen uso de u
na gran variedad de impuestos y derechos para conformar su presupuesto.

Al contemplar el hecho de que los ayuntamientos no se Timitan al uso de im-
puestos por beneficio, es necesario revisar el uso que los gobiernos locales ha-
cen del sistema de impuestos no relacionados con los beneficios ("non benefit ta
xes"),

Oates supone que un municipio opta por financiar su gasto plblico por medio
de un impuesto proporcional en lugar de usar un impuesto per cdpita (como en el
caso anterior). Los demds municipios continuan gravando a las personas con un
impuesto per capita.

E1 impuesto proporcional introducido por el municipio acarrea dos distorsio
nes. La primera, ya tradicionalmente reconocida en la teorfa de las finanzas pil
blicas, afecta a la decisidon entre trabajo y ocio. La segunda se refiere a la
seleccidn de la comunidad para residir. Esta distorsidén significa que habrfa mi
gracidn y como resultado las decisiones de los individuos con respecto a la loca
Tizacidn y al consumo del bien pilblico ya no reflejarfan adecuadamente el costo
de provisidon de los bienes y servicios.

Ahora en tugar del impuesto proporcional al ingreso, se supone que el muni-
cipio de que se trata, cobra un impuesto al consumo de bienes y servicios. En es
te caso también habrfa distorsiones al migrar aquellos individuos con mayores
gastos de consumo (probablemente los indiViduos con mayores ingresos) a Tocalida
des donde no hubiere este tipo de impuestos. Y .al migrar los individuos con me-
nores gastos de consumo hacia aquel municipio. De no darse la migracidn, habria
compras intramunicipales ocasionando una carga excesiva sobre los contribuyentés
reflejada en el tiempo y el dinero necesario para hacer las compras fuera del mu
nicipio.

Finalmente se considera el impuesto local por excelencia en muchos paises:
el impuesto a la propiedad. Se supone que un municipio introduce el impueéto a
1a propiedad en Tugar del impuesto per cdpita. E1 valor de la propiedad no tep-
dria que caer necesariamente, como lo sefiala la teorfa econdmica, puesto que el
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pago de este impuesto es el precio que estd dispuesto a pagar el individuo en’es
ta comunidad por el consumo del bien piiblico. E1 duefio de Ta propiedad podrd au
mentar la renta para compensar su ingreso real. E1 arrendatario estard dispﬁes-
to a pagar una mayor renta ya que se reflejard en los serﬁicios plblicos de la
localidad. E1 pago de rentas mds altas es el resultado de no pagér impuestos
per cdpita para poder consumir Tos bienes y'serVicios plblicos.

Este tipo de gravamen ocasionard dos tipos de distorsiones. La primera a-
fectard la asignacidn eficiente de recursos en el rubro de vivienda. La segunda
afectard los valores relativos de distintas viviendas y localizaciones, causando
que los ricos paguen mds de lo que pagaban como impuestos per cépita por el mis-
mo nivel de consumo de-bienes piblicos.

David C. Saffell (193) sefiala ademds otras desventajas en el uso de este ti

po de impuesto local: es dificil de administrar, la valuacion de la propiedad no
siempre es equitativa, gran nlmero de propiedades se encuentra exenta de pagar
impuestos, la propiedad no es un reflejo adecuado de la riqueza, es un impuesto
regresivo y los ingresos de esta fuente no responden adecuadamente a cambios ma-
croecondmicos. Sin embargo, el mismo autor sefiala que uno de los argumentos a
favor del uso del impuesto sobre la propiedad por los gobiernos locales, es que
son Tos duefios de estas propiedades quienes se benefician mds directamente de mu
chos de los servicios plblicos locales (policia, bomberos, calles, alcantarilla-
do, etc.). {194)

En general puede decirse que en una situacion de perfecta movilidad en res-
puesta a elementos econdmicos, en la adopcidn por Tos gobiernos locales de im-
puestos de no-beneficio se incurriria en una carga excesiva para los contribuyen
tes. En otras palabras, el establecimiento de un impuesto de no-beneficio impli
ca que existen incentivos pecuniarios para que haya movilidad de Tos habitantes
de un municipio a otro, sin que esto sea un reflejo de los verdaderos costos de
los bienes piblicos, ni de Ta relacidon costos-beneficios de la provisidn de es-
tos bienes. (195) Cuando 1a movilidad de Tos contribuyentes entre muniéipios es
pricticamente inexistente, el problema de politica fiscal de los ayuntamientos
se refiere como en el caso de los gobiernos céntrales, ya no a la movilidad, si-
no al de la equidad y a la eficiencia de los impuestos. La conclusién es que &

(193) Op. Cit., p. 229.
(194) Iidem., p. 232.
(195) Wallace E. Oates, Op. Cit., pp. 137-138.
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medida que la jurisdiccidn es mds pequefia y por tanto crece Ta movilidad de los
individuos, se hace mds conveniente hacer uso de impuestos relacionados a los be
neficios. (196)

5.4.4 CONTRIBUCIONES EN EL FEDERALISMO FISCAL.

Existe un concepto denominado “exportacidn de impuestos” por medio del cual
una comunidad hace que individuos de otras comunidades compartan el costo de los
bienes y servicios piblicos al pagar parte de los impuestos. Esto conduce a di-
ficultar 1a determinacidn de la incidencia de los impuestos en un Estado fiscal
descentralizado.

A la vez, la "exportacion de impuestos" permite que la produccibn de un
bien pliblico Tocal sobrepase su nivel eficiente ya que el costo marginaT para
Tos habitantes de la comunidad es menor que el costo marginal total del programa.

La imposicidn local de gravdmenes al capital puede significar disminucidn
de la inversidn en esa comunidad, distintos productos marginales del capital en-
tre municipios y por ende pérdida en términos del producto nacional.

La politica fiscal de las localidades puede ademds, tener otras consecuen-
cias. Los niveles de ingreso y empleo pueden ser afectados por la disminucidn
de la inversién en ciertas localidades que graven al capital. La blisqueda de ma
yores inversiones en su propia comunidad puede conducir a una "guerka de impues-
tos" entre los gobiernos locales. Ahora bien, como no s6lo Tos niveles de im-
puestos intervienen en las decisiones de Tocalizacién de Tas empresas, los pro-
gramas de servicios pGblicos deben de ser tomados en cuenta. Aunque es cierto
que algunos tipos de servicios, como las asistenciales, no involucran beneficios
a corto plazo para las empresas, otros del tipo de una red de carreteras, s lo
hacen.

Una consecuencia de la "guerra de impuestos" es sefialada por Qates al decir
que &sta puede conducir a niveles ineficientes de produccidén de servicios piibli-
cos locales. Siendo que el programa principal de l1a politica tributaria local
radica en 1a movilidad del capital y de Tos individuos, el propio autor sefiala
al impuesto a la propiedad inmobiliaria como el que mayores ventajas tiene a ni-
vel local, sin descartar lo dicho arriba sobre este mismo tema.

5.4.5 ARMONIZACION IMPOSITIVA Y SEPARACION DE FUENTES.

En la realidad si cada comunidad estableciera diversos tipos de impuestos

(196) Idem., p. 142.
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habrfa una gran cantidad de distorsiones que conducirian a una ineficiente asig-
nacién de recursos y los gobiernos locales no alcanzarian sus objetivos de poli-
tica fiscal. R. Musgrave y P. Musgrave (197) y W. Qates (198) favorecen 1la

coordinacién o armonizacidn fiscal. Esto es, el esfuerzo comln y coordinado de

Tos diversos gobiernos y niveles de gobierno para disminuir la carga excesiva y
alcanzar el patrdon de incidencia deseado.

Una manera de 1levar a cabo esta coordinacién se refiere a que todos los go
biernos municipales establezcan similares sistemas impositivos, evitando de esta
manera, que los agentes econdmicos elijan su lugar de residencia de acuerdo a
los impuestos. Aun cuando todos los municipios establecieran el mismo tipo de
impuesto, no tendrian porque establecer las mismas tasas ya que generalmente o-
frecen distintos niveles de bienes y servicios plblicos, y cuentan con distintas
bases impositivas.

Armonizacidn impositiva como Ta denomina Qates, no implica necesariamente
perfecta uniformidad en Tas tasas en todos Tos consumidores, ni tampoco que no
habria ningdin incentivo pecuniario para avecindarse en determinada comunidad. Co
mo 1o sefiala Richard Musgrave, este es el costo de la subdivisidn polftica.

Armonizacidn impositiva "... se refiere a el desarrolio de sistemas
impositivos que, sujetos a los objetivos econdmicos de las jurisdiccio-
nes individuales (esto es, los niveles elegidos por cada comunidad de

sus servicios locales), sirvan para promover el uso eficiente de recur-
s0s y un patrén equitativo de incidencia®. (199)
Es Wallace E. Qates quien enumera criterios para la armonizacién impositiva.

Si hay gran movilidad de los agentes econémicos entre comunidades, los municipios
afectados deberdn poner en practica politicas impositivas similares. Ademds las
tasas de impuestos deberdn ser también similares o por 1o menos sus diferenciales
deberdn ser compensados por niveles distintos de bienes y servicios pliblicos.

En segundo lugar los impuestos locales deberdn recaer primordialmente en u-
nidades econdmicas inmdviles. Asimismo en el problema de 1a movilidad se debe
tomar en cuenta que un cierto impuesto que no es efectivo en un determinado ni-
vel de gobierno puede serlo en un nivel superior. Lo anterior debido a que si
bien ciertas unidades econdmicas pueden facilmente relocalizarse entre munici-
pios cercanos, quizds ya no les sea tan simp]e el movilizarse fuera del estado

(197) Op. Cit., p. 531.
(198) Op. Cit., pp. 145-149.
(199) Idem., pp. 146-147. (Traduccidn EZG).
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de que se trate. En este caso el impuesto canvendria establecerlo a nivel esta-
tal. Esto nos 1leva al tema de la "armonizacién vertical": la eleccidn de im-
puestos entre Tos distintos niveles de gobierno.

En general los impuestos similares deben pertenecer a gobiernos del mismo
nivel. A la vez, entre distintos niveles de gobierno generalmente hay mayor di-
ferenciacidn en el tipo de impuestos empleados.

E1 caso extremo de "armonizacién vertical" es el de Ta “separac1on de fuen-

(200) En este extremo cada n1ve1 de gob1erno tiene sus propias fuentes de
1ngkesos, sin que éstas sean accesibles a los otros niveles de gobierno.

La doctrina anterior del federalismo fiscal favorec1a la “separacidn de
fuentes"” por parte de los distintos n1ve1es de gobierno con exclusidn de los de-
mis niveles. Esta doctrina tiene atractivo para los contribuyentes y para la
teorfa, ya que cada nivel de gobiernc tiene ventajas econdmicas y administrati-
vas particulares para distintos tipos de impuestos. De acuerdo a esta teoria,
cada nivel de gobierno deberia emplear aguellos impuestos -y no otros- que mejor
puede manejar. E1 que mejor‘puede hacer uso de un tipo de impuestos deberd usar
lo y no usar otros. E1 nivel de gobierno que no puede hacer uso de ninglin tipo
de impuestos mejor que los demas debera hacer uso del ‘que menos mal emplee.

Dick Netzer (201) sefiala Tos criterios que favorecen la separacién de fuen-
tes de ingresos. En primer lugar se refiere a la inequitativa distribucidn de
la capacidad fiscal entre Tos distintos municipios de un estado, y entre los es-
tados de la federacidén. En segundo lugar el autor citado se refiere a las dife-
rencias de la eficiencia en la administracidn y en la posibilidad de cumplimien-
to efectivo por parte de los contribuyentes. Por Gltimo, existen diferencias en
impuestos con relacidn a la actividad econdmica.

5.5 TENDENCIAS EN EL FEDERALISMO FISCAL.

En 1a gran mayoria de los Estados de forma federal se ha apreciado la ten-
dencia hacia una cada vez mayor centralizacién de las funciones financieras. Los
factores de este proceso son variados y se encuentran relacionados con los pro-
gresos tecnol6gicos caracterfsticos de esta &poca moderpa. La estructura formal
~generalmente construida en torno a aspectos politicos y juridicos- representa,

{200) Cfr. Idem., pp. 148-149; R. Musgrave y P. Musgrave, Op. Cit., pp. 631-532,
D. Netzer, Op. Cit., pp. 386-389 y D. Saffell, Op. Cit., pp. 34-35.
(201) Op. Cit., pp. 386-387.
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sin embargo, uno de los principales abstdculos para la desaparicién de los siste
mas fiscales federales en todos Tos paises, Cuestiones econdmicas, como las que
se han sefialado, en este capitulio, también coadyuvan a la cohtinuidad de 1a for
ma federal como organizacidn del sector pfiblice. México no es ajeno a este pro-
ceso dinamico de continuo cambio y ajuste de sus distintos gobiernos.

Los avances en las comunicaciones y los transportes, asi como el propio cre
cimiento ecaondmico, son elementos que favorecen la centralizacidn fiscal al pro-
porcionar mayor informacidn sobre la realidad de Tos diferentes puntos del pafs
y permiten al gobierno ofrecer mejores respuestas a las distintas condicionesi
de cada localidad.

los efectos de la provisidon de Tos bienes y serQicios plblicos y sus alcan~
ces geogrdficos son uno de los principales elementos condicionadares de la estruc
tura gubernamental. En 1a medida en que las jurisdicciones a cargo de cada nivel
de gobierno coincidan con el alcance de los beneficios y costos de los servicios
provistos por cada gobierno, el sistema federal continuard ofreciendo ventajas e
condmicas. Como este hecho no se cumple en toda su extensidn, en algunos paises
federales se han creado otro tipo de "gobiernos” dedicados especificamente a la
prestacidn de determinados servicios plblicos péra una drea y poblacidn también
especificas. En los casos en que los efectos de ciertos servicios plblicos se
extienden muy por encima de las jurisdicciones de Tos gobiernos de niveles infe-
riores, el gobierno central interviene cada vez mds directamente.

Dentro de los Estados federales, aquéllos mads desarrollados han 1levado a
cabo una centralizacidn de las funciones fiscales en el campo de la redistribu-
cién del ingreso. Es de este modo como el crecimiento econfmico ha causado que
se centralicen mayores recursos en manos del gobierno federal.

La colaboracidn entre entidades piliblicas locales como resultado del creci-
miento de las ciudades que sobrepasan los ]imites formales es otra tendencia que
se evidencia con el transcurso del tiempo en los Estados de forma federal. La ne
cesidad de lograr un desarrollo mas equilibrado entre todas las regiones del
pafs justifica la intervencidn creciente del gobierno central en actividades pro
piamente locales.

Aun cuando todo parece apuntar hacia una mayor centralizacion fiscal, el
proceso no es lineal ni constante. Factores extremos determinan el que &pocas
historicas favorezcan una mayor centralizacidn o una mayor descentralizacidn. A-
demds debemos tomar en cuenta las fuerzas que apoyan una mayor descentralizacidn

- 134 -



de la actividad fiscal: existen beneficios en que individuos con gustos y necesi
dades distintas se agrupen y el gobierno satisfaga sus requerimientos particula-
res; y al crecer un pafs puede crear los gobiernos necesarios para atender a su
poblacidn.

En cuanto a la apropiacidn por parte de los gobiernos centrales de la fun-
cidn recaudatoria tampoco puede considerarse como definitiva en la controversia
centralizacidn-descentralizacidon; antes bien, puede lograrse una mayor eficien-
cia si los niveles superiores de gobierno se encargan del proceso de recaudacion,
mientras que los gobiernos Tocales cuentan con la libertad de gasto. Una salida
para el sistema federal puede muy bien ser la separacidn de funciones de ingreso
y egreso. E1 sistema de subvenciones a la vez puede coadyuvar a mantener Ta es-
tructura federal a la vez que lograr mayor eficiencia econdmica.

Ya no puede esperarse ni en la prdctica, ni en la teorfa del federalismo
fiscal que cada gobierno opere de manera independiente dentro de su jurisdiccidn.
Las técnicas de colaboracién y coordinacién fiscal han modificado para siempre
al sistema federal. '
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CAPITULO SEXTO
EL MUNICIPIO EN EL SISTEMA FISCAL FEDERAL

SUMARIO: 6.1 E1 Estado Fiscal Federal. 6.1.1 Introduccidn. 6.1.2 Antecedentes.

6.2 Bases del Estado Fiscal Federal Vigente. 6.3 Tres "Niveles" de Haciendas Pl
blicas. 6.4 La Hacienda Municipal. 6.4.1 E1 Municipio. 6.4.2. Ingresos Municl
pales. 6.4.3 Gasto Mupicipal. -

6.1 EL ESTADO FISCAL FEDERAL.
6.1.1 INTRODUCCION.

E1 Estado mexicano se encuentra organizado en forma federal. Esto es, exis
ten diversos niveles de gobierno con &mbitos territoriales de competencia distin
tos. Ninguno de Tos niveles de gobierno se halla subordinado jerdrquicamente a
ninglin otro. Cada uno opera de acuerdo a las funciones que le sefiala el Grden
jurfdico y dentro del &rea geogrédfica que le corresponde.

En el caso de México Tos niveles de gobierno que existen en atencién a 1o
dispuesto por la Const1tuc1on General son el gobierno federal (tamb1en den0m1na—
do gobierno central, gob1erno nacional o simplemente federac1on), el gobierno es
tatal y el gobierno municipal (también denominado gobierno Tocal o ayuntamiento).
Cada uno de estos gobiernos ejercen el poder pliblico sobre el territorio denomi-
nado federacidn, estado y municipio respectivamente.

Si bien el Estado Federal -resultado de un desarrollo histérico particular-
es primordialmente politico en su naturaleza; Ta estructura gubernamental que ca
racteriza a esta forma estatal afecta necesariamente a las funciones de gasto e
ingreso. Dicho de otra manera, la organizacién del Estado mexicano como sistema
federal en lo po11t1co yenlo Jur1d1co incide de manera fundamental en la acti-
vidad fiscal del sector plblico de la economia. MNo es posible estudiar Ta poli-
tica fiscal del gobierno mexicano sin reconocer que &ste actfia dentro de un Esta
do Federal como tampoco es posible estudiar a la hac1enda mun1c1pa1 sin situarla
dentro del federalismo fiscal.
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Cuando se pretende estudiar al Estado fiscal federal o a alguno de sus com-
ponentes como el municipio, se debe tomar en cuenta que la forma federal estatal
significa que en un pafs existen varios gobiernos que poseen facultades fiscales
de ingreso y gasto 1o que suscita problemas particulares en materia econdmica.
Si bien Ta divisidn de responsabilidades fiscales entre los distintos gobiernos
se halla protegida en el drden constitucional, el problema de la distribucidn de
facultades no se encuentra jamds del todo solucionado. E1 sistema fiscal fede-
ral de cualquier pais se halla en constante cambio ajustdndose a las circunstan-
cias particulares del momento que vive el pais. Se trata aquf de un proceso di-
nidmico en donde Tos niveles de gobierno "luchan" por modificar el sistema de com
petencias fiscales en su beneficio. Nuestro pafs no es la excepcidn y las re-
cientes reformas constitucionales son prueba de ello.

E1 Estado fiscal mexicano ha seguido durante los itimos afios una tendencia
hacia Ta centralizacidn de las funciones fiscales en manos del gobierno central
en detrimento de las haciendas estatales y municipales. La situacidn que carac-
teriza a la mayoria de los municipios ha 1legado a tal extremo que se ha tenido
que implementar una politica de fortalecimiento econémico de Tos municipios.

"En México... se tiene que en 1929, de los ingresos totales del sec-

tor pdblico participaba la federacifn con un 71%, los estados con 13.85%

y los municipios con 7.58%...; en 1940 el porcentaje de los ingresos e-

ra de 71.40 para la federacidn, 14.29 para los estados y los municipios

percibian 5.32, situacién que en 1950 fue de 79.43%, 10.64% y 3.31% res

pectivamente; en 1960 1a federacidn obtuvo 78.56%, los estados 8.77%

(el mds bajo nivel en todos los afios observados) y 2.84% para los muni-

cipios; en 1970 Tos datos arrojan 12% para los estados y los municipios

obtienen 1.61% y en 1977 las cifras sefialan 11.87% para estados y 1.39%

para municipios...

"A partir de 1950, los ingresos combinados de estados y municipios no

han rebasado el 14% de los ingresos del sector plblico ~sin incluir em

presas descentralizadas mientras que en Suiza alcanzan el 50% y el 44%

en Estados Unidos, ambas en 1970". (202)

£l Estado federal como sistema fiscal logra responder con mayor eficiencia
a las necesidades desiguales de los habitantes de las distintas regiones del pafs;
a la vez que cuenta con los instrumentos a nivel nacional para enfrentarse a pro-
biemas de empleo, estabilidad de precios y distribucidn de ingreso. Aun asf

(202) Benjamin Retchkiman en E1 federalismo y la coordinacién fiscal, p. 23.
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subsiste Ta polémica en torno a cudl sistema fiscal (el unitario o el federal),
es mis eficiente en términos econdmicos. Sin embargo, en un pafs como México en
el que su forma federal es parte inalterable de su historia Yy pensamiento politi
co, la constante revaluacion del sistema fiscal se halla restringida por el mar-
co juridico y politico del Estado.

Condiciones econdmicas que no pueden ignorarse han provocado que se busquen
nuevas distribuciones de las responsabilidades fiscales entre los distintos nive
les de gobierno y que se utilicen sistemas de coordinacidn fiscal para lograr un
cumplimiento mds eficiente de las funciones econémicas del sector piiblico.

E1 tema central del federalismo fiscal en el caso de México muy bien puede
decirse que ha sido 1a constante blisqueda de las fuentes de ingresos y las fun-
ciones de gasto que deben corresponder a cada nivel de gobierno. Por lo tanto,
en el federalismo fiscal mexicano con su estructura formal y su 6rden constitu-
cional escrito, el estudio de esta materia conduce necesariamente a 1a Constitu-
cidn Politica y a las leyes relativas.

6.1.2 ANTECEDENTES.

México es un pafs que ha aceptado formalmente la estructura federal gran
parte de su vida independiente. E1 31 de enero de 1824 el congreso constituyen-
te de 1823-4 expidid el Acta Constitutiva de la Federacidn que en su articulo 50

establecid la forma federal para el Estado mexicano. En materia fiscal este do-
cumento no sefialé los dmbitos de competencia de los distintos niveles de gobier-
no y sé6lo establecid prohibiciones a los estados en materia de gravdmenes al co-
mercio exterior.

En materia de federalismo fiscal, 1a consecuencia principal del Acta consti
tutiva fue la coincidencia impositiva. Pero en 1824 el mismo congreso, ahora en
su caracter de ordinario, expidid una ley de clasificacifn de rentas {4 de agos-
to de 1824) en la que realizd una distribucidn de competencias entre los gobier-
nos federal y estatales en materia fiscal. "Esta norma legal reservé a los esta
dos las fuentes no atribuidas a la federacidn y fijé una cantidad que deberfan
cubrir al gobierno federal las 16 entidades federativas existentes. AsT se de-
termind que algunos de los ingresos exclusivos de la federacidn fuesen Tos si-
guientes: 1) Tos derechos de importacidén y exportacidn establecidos, o que se es
tablecieron bajo cualquier denominacién en los puertos y fronteras de la replGbli
ca; 2) el derecho de internacidn de un 15% que se cobrarfa en los puertos y frqg
teras, sobre los precios del arancel aumentados en 1/4 parte a Tos efectos
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extranjeros, pero que por el pago de este derecho quedarian libres del pago de
Tas alcabalas en su circulacién interior; 3) los ingresos provenientes de los es
tancos del tabaco y 1a p6lvora; 4) la alcabala que pagaba el tabaco en los esta-
dos que se cosecha; 5) la renta de correos; 6) la renta de 1a loterfa; 7) la ren
ta de las salinas; 8) las rentas de los territorios de la federacidén; 9) los bie
nes nacionales, en los que se comprendian los de inquisicidn, temporalidades y
cualesquiera otras fincas riisticas o urbanas que perteneciesen en ese momgento o
en el futuro a 1a hacienda pibiica; 10) quedaron a disposicién del gobierno fede
ral los edificios y oficinas que pertenecian o hubiesen pertenecido a la hacien-
da piblica, y aquelias que se hubiesen financiado por dos o mds de Tas que ante-
riormente eran provincias. Por ltimo la propia ley determind que los ingresos
que no estuviesen consignados Timitativamente en la clasificacidn anterior perte
nectan a los estados, y fijo el contingente en 3 143 500 pesos, el cual se apli-
carfa para completar los gastos generales de la federacidn, y que se distribuyd
proporcionalmente entre los estados, de acuerdo a sus circunstancias. Se adicig
naron dos decretos complementarios a esta ley publicados el 24 de septiembre de
1824, titulados Reglas para la administracién de la Hacienda Piblica de la fede-
racién en los estados que organizd las oficinas de 1a hacienda federal a cargo
de comisarios generales y Medidas relativas a la clasificacidn de rentas, el
cual proveTa que en el caso de resistencia de alglin estado al pago de su contin-
gente, el gobierno federal podria intervenir su oficina de rentas para cubrir el
adeudo". (203)

De acuerdo a Gerardo Gil Valdivia el articulo 132 de la Constitucidn federal

de 1824 prohibio a los estados el imponer deréchos de tonelaje o de puertos en ge
neral y gravamenes al comercio exterior, sin el previo consentimiento del congre
so federal o de la expedici6n de una ley de la materia. La fraccién VIII del ar
ticulo 161 enunciaba la obligacion para los estados de remitir informes de sus
haciendas y recomendaciones para aumentar sus ingresos.

En general se puede decir que la constitucidn de 1824 regresé al pais al sis
tema de coincidencia fiscal, pues abrogé la ley de la clasificacién de rentas del
mismo afio dejando subsistente s5lo el contingente a cargo de los estados. Ya en
estas fechas Tas haciendas estatales dependian de manera importante de los impues
tos alcabalatorios.

Un congreso ilegalmente constituido expidid a To largo de 1835 y 1836 las

(203) Gerardo Gil Valdivia en Op. Cit., pp. 62-63.
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Siete Leyes Constitucionales que abrogaran el federalismo instaurando el régimen
centralista. Las rentas, como la gran mayoria de las actividades pﬁb]icas; fue-
ron centralizadas.

En 1843 movimientos polfticos resultan en la promuigacién de una nueva cons
titucién centralista: Bases de Organizacién Politica de la Repiblica Mexicana.

Bajo este ordenamiento el sistema fiscal de nuestro pafs se volvid a modificar.
"En materia fiscal 1a disposicién mds relevante fue la divisidn de rentas en ge-
nerales y departamentales. La ley reglamentaria de esta prescripcidn se emitid
el 6 de agosto de 1845 asignando las contribuciones directas a los departamentos,
asi como un porcentaje en el rendimiento de los ingresos del gobierno central.
En cuanto a las facultades impositivas de los departamentos &stos podfan estable
cer gravdmenes que estarfan sujetos a la aprobacidn posterior del congreso nacio
nal. Sin embargo, el presidente de la Republica podfa suspender la recaudacién
de estos arbitrios informando inmediatamente al congreso. Por Gl1timo, las asam-
bleas departamentales debian aprobar los ingresos y los gastos municipales". (204)
E1 22 de agosto de 1846 y como resultado de un pronunciamiento militar se
restablece el grden federal, fortalecido en sus ideas liberales con la promulga-
cion del Acta de Reformas. En este periodo histérico se le asignaron a la fede-

racion determinadas fuentes de ingresos entre ellas los gravamenes al comercio
exterior, el impuesto del 4% sobre moneda, los productos de las rentas del taba-
co, correos, loterfa, papel sellado y Tas rentas obtenidas en el distrito y en
Tos territorios federales. E1 resto de las fuentes de ingresos no enunciados es
taban a cargo de los estados que ademds debfan aportar un contingente. (205)

Una vez mds se establecid el centralismo en 1853, para ser derrotado por el
Plan de Ayutla de 1854, "En 1856 se expidid el Estatuto orgdnico provisional,

de cardcter federalista, que restablecid Ta Hacienda Piblica a niveles federal,
estatal y municipal estableciéndose como gravdmenes exclusivos para el gobierno
federal los aplicados al comercio exterior, a la propiedad rafz, y a la indus-
tria fabril, pero se previd la posterior emisidn de una ley de clasificacidon de
rentas". (206)

Un nuevo congreso constituyente, que inicid sus tareas el 18 de febrero de
1856, expidié la constitucién federalista de 1857. "La Constitucién de 1857 no
distribuyd los ingresos entre la federacidn y los estados, y establecit sélo los

(208) Tdem., p. 64.
(205) Idem.
(206) 1dem., p. 65.
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siguientes principios (dentro de un espiritu liberal): 1) E1 Congreso federal te
nfa facultad para expedir aranceles sobre el comercio exterior, seglin la fraccién
IX del artfculo 72 constitucional. 2) También con base en esta disposicidn tenia
facultades para impedir restricciones al comercio interestatal. Por otra parte
el poder fiscal de los estados se vefa restringido al prohibirseles gravar el co
mercio ‘exterior, asi como para establecer derechos de tonelaje, ni algln otro de
puerto sin autorizacidn del congreso. Pero &stas fueron las inicas disposicio-
nes sobre distribucidn de competencias fiscales en la norma constitucional de
1857. E1 poder tributario de la federacidn estuvo consignado en la fraccidn VII
del artfculo 72 que prescribié 1a facultad del congreso "para aprobar el presu-
puesto de gastos de ta federacidn, que anualmente debe presentar el Ejecutivo, e
imponer las contribuciones necesarias para cubrirlo". (207) )

En la fraccion IX del propio articulo 72 l1a Constitucidn consignaba la fa-
cultad que tenfa el congreso de impedir por medio de Ta legislacidn el que los
estados impusieran obstdculos de cualquier tipo al comercio interestatal.

En cuanto a los principios de federalismo fiscal plasmados en la Constitu-
cién federalista de 1857 y en las leyes ordinarias que de ella emanaron es conve
niente seguir lo expuesto por el maestro Gerardo Gil Valdivia ya antes citado.
(208)

"La fraccidn VII del artfculo 72 de la... constitucion (de 1857)... determi
nd que el congreso tenfa facultades para cubrir el presupuesto de egresos impo-
niendo tas contribuciones necesarias. Por otra parte, el articulo 117 constitu-

cional, equivalente al 124 de la norma suprema de 1917, determinaba que las fa-
cultades no concedidas expresamente por la Constitucidn a Tos funcionarios fede-
rales, se entendfan reservadas a los estados. Es decir, de aplicarse esta Glti-
ma disposicidn, el érden federal sélo podria cubrir el presupuesto con las con-

tribuciones que la propia Constitucidén le autorizase expresamente a establecer,

que eran los gravamenes al comercio exterior, lo cual era absurdo desde un punto
de vista financiero".

"ET legislador ordinario emitié la Ley de clasificacidn de rentas, el 12 de
septiembre de 1857, subordinando el poder tributario de las entidades federati-
vas a la federacidn y posteriormente la Suprema Corte de Justicia establecid el
sistema de coincidencia fiscal... (La citada Ley de clasificacidén de rentas de
1875... consagrd dos clases de ingresos, 10s generales y los estatales. En cuanto

(207) Idem., p. 66.
(208) Op. Cit.
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a la federacidn, su competencia fiscal fue ilimitada y ademds se fij§ un contin-
gente del 20% de las rentas de Tos estados para completar el gasto plblico fede-
ral. Por lo que se refiere a los gravdmenes estatales, éstos podian comprender
cualquier materia, siempre y cuando no se opusieran a la Constitucidn y a las le
yes federales. De esta forma al crearse contribuciones en leyes emitidas por el
congreso federal, los estados no podian gravar la misma fuente, subordinando el
legislador ordinario a las entidades federatiVas, y violando el articulo 117 cons
titucional”.

Con el establecimiento del Imperio de Maximiliano Tos ingresos fueron nueva
mente centralizados. Con el retorno de Tlos liberales al poder al restaurarse la
Repiblica se expidid una nueva ley de clasificacién de rentas el 30 de mayo de
1868. Esta ley le otorgd a la federacién Tas contribuciones sobre el comercio
exterior; la amonedacidn, la fundicién y el ensaye; el papel sellado; 1a pesca
de perla, ballena, nutria y Tobo marino; asi como Tos ingresos recaudados en el
distrito y territorios federales. "Esta enumeracidn no era limitativa porque...
con base en la fraccién VII del articulo 72 el 6rden central tenfa facultades pa
ra imponer todas las contribuciones que fuesen necesarias para financiar los gas
tos pdblicos de la federacidn". "Otros ingresos federales importantes eran 1los
provenientes de los fondos destinados a Ta instruccidn piblica, antes pertene-
cientes al clero; los arrendamientos de fincas nacionales; los impuestos sobre
herencias en el Distrito Federal y el gravdmen... a la minerfa el cual fue poste
riormente suprimido™. (209)

Uno de los principales problemas que aquejaron a la economfa piblica duran-
te el d1timo cuarto del siglo pasado lo constituyeron las alcabalas que impedian
el 1ibre comercio dentro de las fronteras nacionales. Aun cuando ia Constitu-
cion de 1857 Tlos prohibfa (Artfculo 120), por tratarse de una fuenta de ingresos
muy importante para las entidades federativas no fue posible suprimirlos del to-
do sino hasta entrado este siglo y con la influencia que representd el desarro-
110 ferroviario.

Ya dentro del periodo post-revolucionario y en atenci6n al estado de Tlas fi
nanzas piblicas del pafs, se celebrd en 1925 1a Primera Convencién Nacional Fis-
cal a la cual asistieron representantes de los gobiernos federal y estatales.
Las caracteristicas del sistema fiscal federal de aquella &poca fueron las que
hicieron necesaria la reestructuracion de las finanzas de los distintos niveles

(209) idem., pp. 69-70.
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de gobierno; ya que existfan altos costos de recaudaci6n, regresividad en el sis
tema como un todo y miltiple imposicién. (210)

De la Primera Convencidn Fiscal se concluyé que debfa implantarse un siste-
ma de participaciones fiscales a favor de estados y municipios, y que se debfan
delimitar 1a competencia en materia fiscal entre los distintos niveles de gobier
no. Las recomendaciones de esta primera reunidn de funcionarios fiscales a ni-
vel nacional, sin embargo, no se tradujeron en ninguna reforma legal.

En el afio de 1933 1a II Convencidn Nacional Fiscal se 1levd a cabo obtenién
dose como principales conclusiones las siguientes: "Se deberfa evitar Ta mdlti-
ple imposicidn y la labor recaudatoria se efectuarfa por una sola autoridad. Al
igual que en la anterior convencidn nacional fiscal se recomendé que fuese de la
competencia impositiva local el establecer gravamenes sobre la propiedad rafz vy
sobre actos jurfdicos no comer:iales realizados en su territorio, asi como de
servicios plblicos y concesiones locales... Otras conclusiones fueron imponer
contribuciones a la industria y el comercio en forma uniforme a iniciativa pre-
sentada por 1a federacidn y las entidades federativas, as{ como repartir Tos in
gresos derivados de esos gravamenes". Como en el caso de la I Convencidn, 1las
recomendaciones de ésta tampoco fructificaron.

En 1934 Ta fraccidn X del articulo 73 constitucional fue modificada para o
torgar a la federacién la facultad de legislar y obtener contribuciones de Ta
explotacién de la energfa eléctrica. Los estados y municipios tendrfan derecho
a recibir participaciones de los impuestos federales sobre esta materia.

En 1942 se adicioné Ta fraccion XXIX del mismo articulo 73 de Ta Constitu-
c¢ifn General otorgdndole a la federacidn competencia tributaria sobre diversas
materias y concediéndole a los estados y a 1os municipios derecho a participar
de los impuestos especiales enumerados en esta fraccion. En este mismo afio se
adicioné la fraccidn IX del artfculo 117 constitucional.

La Tercera Convencidn Nacional Fiscal se 1levé a cabo en el afio de 1947
con el propdsito de distribuir las competencias en materia fiscal entre los tres
niveles de gobierno y disefiar las formas de cooperacién entre los gobiernos fis
cales. De esta convencidn se obtuvieron las siguientés conclusiones: "1) en
cuanto a los ingresos exclusivos de la federacidn, se ratificé que esta esfera
se integrara con los gravdmenes al comercio exterior y sobre la renta, Tos dere
chos por servicios plUblicos federales, los productos de sus inversiones y bienes

(210) Cfr. Sergio Francisco de la Garza, Derecho Financiero Mexicano, pp. 201-206.
y Gerardo Gil Valdivia, Op. Cit., pp. 74-78.
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propios y los aprovechamientos que fuesen resultado del ejercicio de sus funcio-
nes legales. Sin embargo, se aclard que el cardcter federal privativo del im-
puesto sobre la renta era compatible con la participacidn a las entidades federa
tivas de ingresos derivados de determinadas cédulas. Ademds, se sugirid el estu
dio de un mayor sistema de participaciones en este gravamen, que ya se perfilaba
como el mds importante financieramente para el nivel federal. 2) Otra conclusién
fue establecer como ingresos privativos de los estados y de los municipios, sin
conceder ninguna participacidn a la federacidn, los impuestos sobre la propiedad
rafz rlstica y urbana; ganadérfa; productos agricolas; traslacidn de dominio de
bienes inmuebles; comercio al menudeo de artfculos de primera necesidad y sobre
expendios de bebidas alcohdlicas, asi como los derechos por servicios piblicos y
los productos y aprovechamientos propios... 3) Se recomendd atribuir exclusiva-
mente a los municipios las coniribuciones sobre diversiones y espectdculos pibli
cos; mercados; deglielio; comercio ambulante y menudeo; los derechos por servi-
cios ptbliicos muniéipa]es y los que se causan por las licencias, autorizacidn,
registfo y permisos que expida la autoridad municipal. 4) También se conc]uyé fi
jar como ingresos de la legislacidn coincidente, pero uniforme, para los treé ni
veles de gobierno los impuestos generales al comercio y a la industria asi como
algunos gravdmenes locales sobre hilados y tejidos; elaboracidn y compraventa de
azlcar, a1coho1 y bebidas alcohdlicas, aguas envasadas y cerveza que se coordina
rén con Tos impuestos similares de la federacidn en caso de coincidencia”. (211)
En esta convencidn también se recomendé el establecimiento de participacibnes
del impuesto sobfe ingresos mercantiles a faVor de estados y municipios.

En 1953 fue expedida 1a Ley de Coordinacidn Fiscal, misma que fue abrogada
por la de 1978 que entrd en vigor a partir de 1980.

6.2 BASES DEL ESTADO FISCAL FEDERAL VIGENTE.

La actividad fiscal (de ingreso y gasto) en México se encuentra organizada
constitucionalmente de manera federal. En la Constitucion General en sus articu
fos 31, 40, 115, 124, 117, 118 y 131 se encuentra plasmado el sistema fiscal fe-
deral que tiene vigencia en nuestro pafs.

E1 articulo 31 en su fraccién IV sefiala lo.siguiente:

"Son obligaciones de Tos mexicanos:

"IV. Contribuir para los gastos piiblicos, asf de la Federacidn como

(211) Gerardo Gil Valdivia, Op. Cit., p. 78.
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del Estado y Municipio en que residan, de la manera proporcional y e

quitativa que dispongan las leyes”.

Es en este precepto constitucional en donde claramente se destaca la exis-
tencia de tres niveles de gobierno en la actividad de ingreso y gasto. Asimismo
del contenido del articulo citado se desprende que tode mexicano tiene obligacidn
de contribuir a los gastos pOblicos; que la federacidn, los estados y los munidl
pios tienen derecho a percibir impuestos; que los impuestos deben estar estable-
cidos en leyes; que los impuestos deben tener como fin el cubrir Tlos gastos pl-
blicos y que deben ser equitativos y proporcionales. (212)

De Tos elementos sefalados el que mds interesa a nuestro tema es el hecho
de que la Constitucién reconoce el cardcter de "gobierno fiscal" a la federacidgn,
a las entidades federativas y a los municipios. » .

"En Tos términos del articulo 31, fraccidn IV, constitucional, es o-

bligacién de Tos mexicanos contribuir a Tos gastos piiblicos de la Fe

deracidn, Estados y Municipios en que residan de la manera proporcio

nal y equitativa que dispongan las Teyes.

"Por lo tanto, conforme a nuestra Constitucién, la calidad de sujeto

activo recae sobre la Federacién, los Estados o provincias, como se

les denomina en otros paises, y los Municipios; con la diferencia de

que s6lo las dos primeras tienen plena potestad juridica tributaria,

pues los Municipios Gnicamente pueden administrar libremente su Ha-

cienda..." (213)

"Creemos QUe el texto constitucional en esta materia, debe interpre-

tarse en el sentido de que reconoce como sujetos activos de impues-

tos, a la Federacidn, y al Estado y Municipio en que reside el suje-

to; que los Estados y Municipios no pueden gravar a los que no resi-

den en ellos y que en general el rendimiento de los impuestos deben

destinarse a cubrir los gastos que demanda el ejercicio de Tas atri-

buciones asignadas a las entidades pidblicas citadas™. (214)

E1 articulo 40 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos
declara expfesamente la vocacidn federalista del poder constituyente mexicano aun
cuando no se refiere al nivel local de gobierno. Los términos de este articulo
son los siguientes: A

{212) Ernesto Flores Zavala, Elementos de Finanzas Piblicas Mexicanas, pp. 197-
198.

(213) Emilio Margain Manautou, Introduccién al Estudio del Derecho Tributario Me-
xicano, p. 255.

(214) Ernesto Flores Zavala, Op. Cit., pp. 212-213.
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“Articulo 40. Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una

Repiiblica representativa, democrdtica, federal, compuesta de Estados

1ibres y soberanos en todo 1o concerniente a su régimen interior; pe

ro unidos en una Federacidn establecida segln los principios de esta

Ley Fundamental".

E1 texto de este precepto constitucional representa la piedra angular del
federalismo mexicano. De este articulo se desprende que México se encuentra cons
tituido como Estado federal con varios niveles de gobierno que actdan sobre te-
rritorios determinados. Podemos decir que el artfculo 31, fraccidn IV crea el
federalismo fiscal mexicano, mientras que el articulo 40 es la base del federa-
Tismo en todas sus manifestaciones. De lo transcrito de los articulos 40 y
31-1V se desprende también el principio de autonomia que en lo politico y en lo
fiscal se atribuye al gobierno federal y a los gobiernos de las entidades federa
tivas.

E1 artfculo 115 de la Constitucidn complementa Ta organizacidn federal fis-
cal de nuestro pais, y porque merecerd un estudio por separado, en este lugar sd
lo se dird que al municipio este precepto le confirma su posicidn como tercer ni
vel de gobierno.

"Artfculo 115. Los Estados adoptardn, para su régimen interior, la

forma de gobierno republicano, representativo, popular, teniendo co-

mo base de su divisién territorial y de su organizacidn politica y

administrativa, el Municipio Libre..."

En este articulo constitucional se reconocen las facultades del gobierno mu
nicipal como tercer nivel de gobierno fiscal. Si bien la posicion que el munici
pio guarda con respecto a la entidad federativa no es la misma que ésta guarda
en relacidn a la federacidn; esto en nada altera el hecho que caracteriza al fe-
deralismo fiscal mexicano: la existencia de tres niveles de gobierno.

E1 articulo 124 de Ta Constitucion General es parte fundamental de la orga-
nizacién federal del Estado mexicano y por lo tanto es menester el citarlo; mas
adelante nos permitird resolver algunas cuestiones concernientes al federalismo
fiscal, tal como se halla descrito en el &rden constitucional.

"Articulo 124. Las facultades que no estdn expresamente concedidas

por esta Constitucidn a los funcionarios federales, se entienden re-

servadas a los Estados™.

En este momento del andlisis del federalismo fiscal se podria aducir que a-
quéllas contribuciones que no se encontrardn expresamente conferidas al nivel de
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gobierno federal se entenderfan reservadas a los estados. Lo mismo se podria
pensar en lo que respecta a las facultades de gasto. Sin embargo, otros precep-
tos constitucionales y la opinién de la Suprema Corte de Justicia de Ta Nacifn
han permitido que el gobierno federal cuente con una competencia fiscal muy am-
plia, practicamente ilimitada.

La fraccién VII del articulo 73 constitucional que establece: "E1 Congreso
tiene facultad para imponer las contribuciones necesarias a cubrir el presupues-
to", otorga a la federacion una amplia competencia fiscal. De acuerdo a lo sefia
lado en esta fraccidn, el gobierno central puede imponer los tributos que juzgue
necesarios para lograr cubrir sus necesidades presupuestarias.

"En los términos de la fraccién VII del articulo 73 constitucional, el Con-
grese tiene facultades para imponer las contribuciones necesarias a cubrir el
presupuesto. Aun cuando &sta es una facultad expresamente concedida a la Federa
cidn, los Estados también pueden establecer las contribuciones necesarias a cu-
brir sus presupuestos, ya que de no ser asi, perderfan por completo su soberania
al tener que depender econdmicamente de Ta Federacién. Por consiguiente, ¢Cudl
es la competencia de Ta Federacién con respecto a los Estados, en materia imposi
tiva?". (215)

Las materias sobre las cuales la federaci6n tiene competencia exclusiva son
a las que se refiere Ta fraccidon XXIV del artfculo 73 y el artfculo 131 de 1a
Constitucién. E1 primer precepto citado establece como competencia exclusiva
del gobierno federal el establecer contribuciones sobre comercio exterior; sobre
el aprovechamiento y explotacién de Tos recursos naturales comprendidos en los
parrafos 4° y 5° del articulo 27 constitucional; sobre instituciones de crédito
y sociedades de seguro; sobre servicios plblicos concesionados o explotados di-
rectamente por la federacidén y especiales sobre energia eléctrica, produccidn y
consumo de tabacos Tabradoé, gasolina y otros productos derivados del petrégleo,
cerillos y fésforos, aguamiel y productos de fermentacidn, explotacidn forestal,
y produccidn y consumo de cerveza.

E1 pdrrafo final de esta fraccidn preceptiia que "las entidades federativas
participaran en el rendimiento de estas contribucioneé especiales, en la propor-
cion que 1a ley secundaria federal determine. Las Tegislaturas locales fijardn
el porcentaje correspondiente a Tos municipios, en sus ingresos por concepto de
impuestos sobre energia eléctrica®.

{215) Emilio " Margain Manautou, Op. Cit., p. 256.
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E1 articulo 131 constitucional también contiene en su texto una facultad
tributaria exclusiva de la federacion. Dice el precepto:

“Articulo 131. Es facultad privativa de la federacién gravar las

mercancias que se importen o exporten, o que pasen de trdnsito por

el territorio nacional...”

La federacidn no sélo tiene facultad impositiva exclusiva en las materias
sefialadas como tales de manera expresa por la Constitucidn, también la federa-
cidn cuenta con esta facultad exciusiva en los casos en que la Constitucidn pro-
hibe a los estados imponer contribuciones sobre determinadas materias. Los ca-
sos seflalados por la Constitucién son las fracciones IV, V, VI, y VII del artfcu
To 117.

"Articulo 117. Los estados no pueden, en ningiin caso:

YIV. Gravar el trinsito de personas 0 cosas que atraviesen su terri-

‘torio.

"W. Prohibir ni gravar, directa ni indiréctamente, la entrada a su

territorio, ni Ta salida de &1, a ninguna mercancia nacional o extfan

jera. '

“VI. Gravar la circulacion ni el consumo de efectos nacionales o ex-

franjeros, con impuestos o derechos cuya extensidn se efectlie por adua

nas locales, requiera inspeccion o registro de bultos, o ex{ja documen

tacidn que acompafie la mercancia.

"I, Expedir, ni mantener en vigor leyes o disposiciones <fiscales

que importen diferencias de impuesto o requisitos por razdn de 1a pro-

cedencia de mercancias nacionales o extranjeras, ya sea qde estas dife

rencias se establezcan respecto de la produccién similar de la Tocali-

dad, o ya entre producciones semejantes de distinta procedencia”.

Estas prohibiciones absolutas que establece Ta constitucién a Tos gobiernos
fiscales estatales se refieren a Tos gravamenes de tipo alcabalatorio.

Existe un tercer conjunto de materias sobre las que algunos tratadistas opi
nan que la federacidn . tiene facultades exclusivas de imposicidn. Estas son las
contenidas en Ta fraccidn X del articulo 73 constitucional.

E1 articulo sefialado dispone To siguiente:

"Artfculo 73. E1 Congreso tiene facultad:

"X. Para Tegislar en toda la Replblica sobre hidrocarburos, mineria,

industria cinematografica, comercio, juegos con apuestas y sorteos,
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servicios de banca y crédito, energia eléctrica y nuclear, para es
tablecer el Banco de Emisidn Unico en los términos del articulo 28

y para expedir las leyes del trabajo reglamentario del articulo

123",

Gerardo Gil Valdivia (216) es de Ta opinidn que este precepto implica facul

tades exclusivas de la federacidn en materia impositiva: "E1 tercer caso en el
gue la Constitucidn le concede competencia impositiva exclusiva a la federacidn
comprende todas aquellas materias en las que dicho nivel de gobierno tiene compe
tencia para legislar en forma privativa. Este es el caso de la fraccidn X del
articulo 73 constitucional... ya que Tos impuestos se establecen a través de le-
yes, al tener la federacifn competencia legislativa exclusiva la tiene también
tributaria, aunque no se sefiale as{ expresamente".

En contra de 1a opinidn antes expuesta se manifiesta Sergio Francisco de la

Garza (217) y cita de un informe de la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn 1o
siguiente:

"ET1 poder conferido al Congreso de 1a Unidn por el articulo 73, fraccién X,
de la Constitucion Federal, para legislar en toda Ta Repiliblica sobre comercio,
no significa que esta materia genérica constituye una fuente de imposicidn reser
vada exclusivamente a la federacion, toda vez que la interpretacidn sistemdtica
de tal precepto, en relacidn con 1o establecido por los articulos 73, fracciones
IX y XXIX, y 117, fracciones IV, V, y VII de la Constitucidn General de la Repi-
blica, asi como su interpretacidn histdérica (articulo 72, fraccién X de Ta Cons-
titucion de 1857 y su reforma de 14 deidiciembre'de 1893), conduéen a concluir
que Ta facultad de imponer tributos sobre 1a materia de comercio en general, tam
bidn corresponde a los Estados".

En todas las demds materias, no reservadas a la federacign en foria exclusi
va o prohibidas a los estados por 1a Constitucién, la federacién y Tlos estados
tienen competencia impositiva coincidente (también denominada éoncurrente). Aun
cuando de acuerdo al articulo 124 constituciona1; 1o que no se confiera expresa-
mente a la federacidn peftenece a los estados, el articulo 73-VII -como ya se’se
fials- otorga una competencia tributaria casi ilimitada al gobierno federal.

Debemos afiadir dos prohibiciones mds que limitan la competencia fiscal de
los estados. La primera es de cardcter relativo y estd contenida en el articulo
118, fraccion I:

(216) Op. Cit., p. 80.
(217) Op. Cit., p. 207.
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"Articulo 118. Tampoco pueden, (los estados) sin consentimiento del

Congreso de la Unidn:

"I, Establecer derechos de tonelaje, ni otro alguno de puertos, ni

imponer contribuciones o derechos sobre importaciones o exportacio-

nes",

La segunda tiene el cardcter de absoluta y se encuentra en Ta {raccidn IX
del artfculo 117: ’

"Articulo 117. Los estados no pueden, en ningdn caso:

"IX. Gravar la produccidn, el acopic o Ta venta del tabaco en rama,

en forma distinta o con cuotas mayores de las que el Congreso de la

Unibn autorice”.

"Constitucionalmente las fuentes impositivas se clasifican en exclusivas y
concurrentes: las primeras s6lo las puede gravar la federacidn y las segundas pue
den concurrir a gravarlas, simultdneamente, la Federacién, los Estados y los Muni
cipios". (218) Podemos agregar qué a partir de To dicho, las entidades federati-
vas pueden imponer todas las contribuciones que requieran para satisfacer sus ne
cesidades presupuestarias, siempre y cuando se atengan a las.limitaciones consti
tucionales.

E1 sistema.fiscal federal y su organizacifn formal como Estado implica no
s6lo los aspectos de ingresos de los tres niveles de gobierno, sino también aque
1Tos relacionados con las funciones de gasto y las concernientes a la polftica
monetaria. La Constitucidn General reconoce en un gran nimero de articulos Tas
responsabilidades de gasté de Tos tres niveles de gobiernd; sin embargo, los al-
cances de este trabajo impiden un exdmen exhaustivo de las funciones de gasto de
los dos niveles superiores de gobierno. Sobre el gasto plblico municipal se tra
tard en una seccién posterior de este mismo capitulo. Ath nos basta citar algu
nos de Tlos precepios constitucionales que sefialan Tacultades y obligaciones de
gasto a cargo del gobierno federal y de los gobiernos estatales: articulos 3°,
5°, 25, 26, 27, 28, 73, 74, 75, 76, 77, 79, 89, 90,.115, 124, y 134, entre otros.

En To que respecta a la politica monetaria, ésta estd a cargo, en forma ex-
clusiva, del gobierno central. En su parte conducente el articulo 28 sefiala que:
"No constituirdn monopolios las funciones que el Estado ejerza de manera exclusi
va en las dreas estratégicas a las que se refiere este precepto: Acufiacidn de mo
neda... emisidn de bi]ietes por medio de un solo banco, organismo descenfra]iza—
do del Gobierno Federal...™ El articulo 73 fraccién X sefiala que: "ET Congreso

(218) Emilio Margain Manautou, Op. Cit., p. 264.
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tiene facultad: para legislar en toda la Replblica... para establecer el Banco

de Emisidn Unico en Tos términos del artficulo 28..." Y finalmente la fraccidn III
del articulo 117 dispone que "Los estados no pueden, en ning(in caso: acufiar mone
da, emitir papel moneda, estampillas ni papel sellado". Estos articulos repre-
sentan la base constitucional de Ta facultad exclusiva que tiene el gobierno fe-r
deral en materia de politica monetaria.

6.3 TRES "NIVELES" DE HACIENDAS PUBLICAS.

La Constitucidn mexicana reconoce en su artfculo 31, fraccidn IV Ta existen
cia formal de tres'niveles de gobierno fiscal: el federal, el estatal y el muni-
cipal. Este precepto -como ya se ha mencionado- es la base constitucional del
federalismo fiscal en nuestro pais.

La fundamentacign constitucional de la competencia fiscal (de ingreso y gas
to) de la federacidn se encuentra en esta fraccidn IV del articulo 31 y en la
fracci6n VII del articulo 73, principalmente. ET gobierno federal es plenamente
autdnomo en sus actividades financieras: puede dictar leyes tributarias para re~-
caudar fondos, realiza una gran actividad de gasto pub11co ‘puede crear organis-
mos pub]1cos para que participen en la act1v1dad econom1ca, etc. Todo esto sin
su3ec1on a ninguna otra autoridad y s6lo limitado por lo establecido en la Carta
Fundamenta]. ET nivel federal de goblerno en To fiscal estd satisfactoriamente
demostrado. ’

La existencia plena del nivel de gobierno fiscal estatal también se encuen-
tra demostrado doctrinariamente. "Una opinidn muy extendida y alin sostenida por
Ta Suprema Corte y por los tratadistas es que el fundamento de dicho principio,
0 sea el fundamento constitucional de tal poder tributario de los Estados, resi-
de en el articulo 124 de 1a Constitucidn Federal, el cual dispone que todas 1las
facultades que no estdn expresamente cdncedidas por esta Constitucién a los fun-
cionarios federales se entienden reservadas a los Estados...

"Sin embargo, tengo la opinidn de que el articulo 124 de 1a Constitucidn Fe
deral Mexicana no es aplicable a Ta distribucién de poderes tributarios.

"En materia de tributacidn no existe un péder tributario reservado a los Es
tados, aun cuando la Constitucidn confiere algunos poderes tributurios exclusi-
vos a la Federaci@n. Es una doctrina no discutida que Ta Constitucidn establece
un sistema de concurrencia entre la Federacidn y los Estados en materia de tribu
tacidn, con excepcitn de algunas materias reéervadas a la Federacidn y algunas
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otras prohibhiciones a los Estados.

"Por tanto, €l articulo 124 -que es indudablemente aplicable a .otras mate
rias distintas a Ta tributacién- no es utilizable para &sta. Me parece que el
poder tributario de los Estados.estd fundado en otrgs pbeceptos de la Constitu«
cidn, particularmente en el art1cu1o 40..., Es en la autonom1a y soberan1a de 105
Estados donde radica el fundamento del poder tributario de los Estados, pues que
es reconocido universalmente que la soberanfa implica el poder de tributacidn y
que la falta de dicho poder significa ausencia de soberan1a. Ademas, el artTch
lo 117, fracciones de la IIT a la VIII, significa que Tos Estados. tlenen un  po-
der inherente y original de tributacidn, el cual ha tenido Ta -Constitucidn que
restringir en algunas materias..." (219)

"0Otre fundamento constituc1ona1 para el poder tributario de los .Estados se
encuentra en el Art. 31-IV, que obliga a contribuir a los gastos pliblicos, no’sg
lo de 1a Federacidn,.sino de los Estados y Municipios en que residan los contri-
buyentes", (220) '

En su cardcter ordinario, el Congreso Federal no puede prohibir ni restrin-
gir Ta competencia fiscal de las entidades fiscales. "Los Estados pueden expe-
dir sus leyes de ingresos y aprobar sus presupuestos de egresos, a trav8s de sus
respectivas legislaturas. Las funciones administrativas en materia fiscal las
realizan a través de las tesorerias estatales". (221)

Sergio Francisco de la Garza (222) sefiala algunas de las fuentes de

ingresos tradicionales empleados por las entidades federativas hasta
antes de la reforma pasada al articulo 115 constitucional. Estan son:
el impuesto sobre la propiedad ristica y urbana; impuestos sobre Ta
produccidn o bompraventa de productos agricolas; impuestos especiales
a Ta ganaderia; impuestos especiales sobre la produccion industrial
de determinados artfculos; impuestos especiales sobre elaboracién de
bebidas alcohflicas y sobre expendios de bebidas alcohflicas; impues-
tos especiales sobre instrumentos pliblicos, operaciones contractuales
y remates; impuestos especiales sobre transmision de dominio de bie-
nes inmuebles y derechos reales; impuestos espeéiales sobre adquisi-
ci6n de capitales; impuestos especiales sobre profesiones y ejercicios

(219) Sergio Francisco de la Garza, Op. Cit., pp. 216-217.
(220) Idem., p. 218.

(221) Idem., p. 78.

{(222) Op. Cit., p. 227.
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Tucrativos; impuestos especiales sobre sueldos y salarios o sobre re

muneraciones pagadas .

Asi es que en el territorio de una entidad federativa operan las competen-
cias fiscales del gobierno federal y del gobierno estatal de que se trate; no e-
xistiendo subordinacidn alguna de éste para con aquél, y sujetdndose ambos a 1o
dispuesto por la Constitucién General. Existe pues concurrencia impositiva den-
tro del territorio estatal. La Constitucidn, salvo importantes excepciones, per
mite que esto suceda.

E1 poder tributario del tercer nivel de gobierno no es pleno, pues se halla
restringido por el hecho de que es la legislatura estatal quien expide las leyes
fiscales e impone las contribuciones municipales. "En otras ocasiones, el po-
der fiscal puede radicar en una entidad y 1a titularidad del crédito fiscal en
otra entidad distinta. Tal cosa sucede, por ejemplo, en la hacienda municipal,
pues el titular del poder fiscal municipal es la legislatura del Estado mientras
que el sujeto activo de los créditos fiscales municipales es el Mun?cipio donde
se realiza o produce sus efectés el hecho generador". (223)

E1 municipio, como se verd en la seccién—siguiénte, cuenta con facultades
de gasto piblico y con fuentes de ingresos establecidas constitucionalmente. No
es una entidad plblica con pleno poder tributario, pero si cuenta con facultades
fiscales reservadas por la Constitucidn que permiten establecer al mupicipio co-~
mo tercer nivel de gobierno dentro dei sistema fiscal federal mexicano.

6.4 LA HACIENDA MUNICIPAL
6.4.1 EL MUNICIPIO

E1 Municipio es la entidad plblica local con gobierno propia ~el ayuntamien
to- base de Ta divisidn territorial y de la organizacidn politica y administrati
va de los estados. Como tal es parte fundamental del Estado federal y juega un
papel importante dentrc de Ta estructura de la economia piiblica en México,

Por su cercania con la poblacién y el conocimiento de sus necesidades, el
ayuntamiento se encuentra ep una posicidn privilegiada para poder satisfacerlas.
Por este motivo en el gobierno municipal es en quien recae gran parte de la res-
ponsabilidad de la provisidn de los servicios piiblicos de Ta comunidad.

Las entidades federativas de nuestro pafs se hallan divididas en un ndmero

(223) Idem., p. 506.
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variable de municipios de distinto tamafio y desarrollo econdmico. Los 1Tmites
geograficos de las entidades Tocales responden mds bien al desarrolio histérico
del pafs que a cualesquiera otras razones. Las cuestiones territoriales de los
municipios estdn contenidas en Ta Constitucién General, en las constituciones es
tatales y en las leyes orgdnicas municipales; y las facultades en esta drea se
hallan depositadas en las legisiaturas estatales.

En las Teyes organicas municipales, expedidas por las legislaturas de los
estados, se encuentran enumerados los municipios de las entidades federativas, a
s como la facultad de las legislaturas de crear y suprimir municipios, y de mo-
dificar sus territorios.

En la Constitucidén General se otorga 1a facultad de suspender o declarar de
saparecidos a los gobiernos municipales; y de revocar el mandato de alguno de
los miembros del ayuntamiento a las legislaturas estatales.

La fraccidn VI del artfculo 115 constitucional es una disposicifn que permi
te adecuar el Grden juridico a la realidad urbana y demogrdfica que supera los
1imites territoriales de los municipios. E1 tamafio 6ptimo de jurisdiccidn no
puede alcanzarse sin romper con las restricciones legales que existen en el Esta
do mexicano; el articulo citado en su fraccién VI abre la posibilidad de alcan-
zar mayor eficiencia en la prestacion de Tos servicios pdbiicos Tocales.

E1 texto del precepto citado es el siguiente:

"Cuando dos o mds centros urbanos situados en territorios municipales

de dos o mds entidades federativas formen o tienden a formar una con-

tinuidad demogrdfica, la Federacion, las entidades federativas y los

Municipios respectivos, en el dmbito de sus competencias, planeardn y

regulardn de manera conjunta y'coordinada el desarrallo de dichos cen

tros con apego a la ley federal de la materia".

E1 6rgano de gobierno municipal, el ayuntamiehto, se integra de manera cole
giada y actfia en forma de asamblea deliberante. Sus miembros son el presidente
municipal y un nlmero variable de regidores y sindicos, El1 ayuntamiento es 1a
autoridad suprema en el municipio y tiene facultades de reglamentacidn y adminis
tracidn. -

6.4.2 INGRESOS MUNICIPALES.

Diversas férmulas se han empleado en los textos constitucionales que han re
gido Ta vida del municipic para intentar asegurarle a &ste un desarrollo econdmico
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minimo. En el Congreso Constituyente 1a Tibertad wmunicipal fue tema de un am-
piio debate en el cual la gran mayoria de Tos diputados apoyaba el concepto de
Uautonomia” hacendaria municipal; si bien no fue posible alcanzar un compromiso
en la redaccion del articulo 115 que englobara Tos deseos de consagrar el "Muni-
cipio Libre*. La formu]a que -finalmente fue aprobada en el 17 y que r191o hasta
el afio de 1983 enunc1aba la libertad municipal, mas en la practlca supeditaba’ tg
talmente 1a hacienda municipal al arbitric de las Tegislaturas estatales.

E1 capitulo precedente de este trabajo demuestra 1a necesidad econdmica de
que sean los entes locales quienes se hagan cargo de ciertas ‘funciones financie~
ras dentro de Ta estructura del sector ptblico; condiciones de tipo politlco,
geograflco e h1stor1co refuerzan los argumentos anteriores e impiden que la Gong
titucidn desconozca esta realidad. As1 pues el funicipio debe contar con una "ha
cienda suficiente que le permita atender los requerimientos locales de servicios
piblicos y coadyuvar en lo posible al desarrollo integral del pafs.

En 1o que se refiere a las contribuciones municipales, Emilio Mar-
gain Manautou enumera una serie de caracterfsticas que deben Tle-
nar, a st juicio, los tributos locales: "a) Sencillo en su redac-
cién para su mejor comprensidn, o sea, que es recomendable que en
Tos ordenamientos que se expidan se use un lenguaje liso y 1lano
exento, hasta donde sea posible, de términos eminentemente tedri-
cos o juridicos; b) A911 en su determinacidn, o sea, que fdcil y
rdpidamente pueda precisarse la cantidad a pagar por el contribu-
yente c) Econmico en su recaudacidn, lo que permitird destinar
el méaximo a servicios pub11cos y d) Comodo en su cobro, o sea, de
bida seleccibn de Ta epoca de pago; evitar molestias y 1a realiza-
cién de engorrosos trémites administrativos o de Targas esperas pa
ra el pago". (224)

ET1 artfculo 115 de la Constitucidn -en su texto modificado por reforma de 3
de febrero de 1983- reglementa los ingresos municipales. Para tal fin la frac-
¢idn IV enumera Tos rubros fiscales que 1os municipios percibirdn necesariamente.

De este modo el precepto reza:

"IV. Los Municipios administrardn libremente su hacienda Ta cual se

formard de los rendimientos de los bienes que les pertenezcan, asf

como de las contribuciones y otros ingresos que Tlas legislaturas es-

tablezcan a su favor, y en todo caso:

"a) Percibirdn las contribuciones, incluyendo tasas adicionales, que

establezcan los Estados sobre la propiedad inmobiliaria, de su frac-

cionamiento, divisidn, consolidacién, traslacin y mejora asi como

las que tengan por base el cambio de valor de los inmuebles,

(224) Op. Cit., pp. 276-277.
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"Los Municipios podrdn celebrar convenios con el Estado para que é&s-

te se haga carga de algunas de las funciones relacionadas con la ade

ministracidn de esas contribuciones.

"b) Las participaciones federales, que seran cubiertas por la Federa

cidén a los Municipios con arreglo a las bases, montos y plazos que

anualmente se determinen por las Legislaturas de los Estados,

“c) Los 1ingresos derivades de ta prestaci@in de servicios pliblicos a

su cargo. .

“Las leyes federales no Timitardn la facultad de los Estados para“e,sl_

tablecer las cantribuciones a qde se refieren los incisos a) y c),

ni concederdn exenciones en re]ac1on con las mismas. Las leyes ldca

les no estableceran exenciones o ‘subsidios respecto de las menciona=

das contribucianes, en favor de personas fisicas o morales, ni de

instituciones oficiales o privadas. S8lo los bienes del dominio pi~

blico de la federac1on, de los Estados o de ios Mun1c1plos estarén

exentos de dichas contribucionés,

“Las Legislaturas de los Estados aprobardn las leyes de ingresos de

Tos Ayuntamientos y rev1saran sus cuentas pub]1cas, Los présupues=

tos de egresos serdn aprobados por los ayuntamientos con base en sus

ingresos d1spomb1esn

Este precepto constitucional constituye 1a base de Ta hacienda municipal en
To que se refiere a los ingresos. Destaca que en la parte inicial de la fraccidn
citada se seflala que los municipios administrardn libremente su hacienda, fdrmuia
que proviene del texto original emanado del Constituyente de'Querétaro. .

Haciendo un andlisis de 1a fracc1on IV del articulo 115 podemos ver que .es-
tan contenidos en ella los principales rubros de ingresos locales. En primer lu
gar, el encabezado de la fraccidn citada hace referencia a “lTos rendimientos dé
los bienes que les pertenezcan (a Tos municipios)". EJI derecho fiscal denomina
a este rubro de ingresos como productos. "Los productos, seglin el articulo 4°
del Codigo Fiscal de T1a Federacidn son los fngresgs que percibé el municipio pof
la explotacidn de sus bienes patrimoniales o por actividades de.tipo mercantil
industrial y'cu1tura1, que no pertenecen a sus funciones propias de derechg pl«
blico; es decir, cuando el municipio actla como particular y ne como autorida&.

"Son objeto de productos; la enajenécién, venta o explotacidn de bienes tue
bles o inmuebles propiedad del municipio; Ta venta o realizacion de.bienes mos-
trencos (bienes abandonados); la venta de formas d1versas por tram1tes admln1stra
tivos; Ta ocupacidn o aprovehcamiento de 1a via pibiica y de otros bienes de usQ
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comiin, Tos productos diversos o no especificados; la venta de basura y abono de-
rivado de los rastros y plantas urbanas de desperdicio s6lido, 1a inversidn de
capitales; el arrendamiento de espacios en los mercados y autorizaci6n para ocu-
par sitios en la via plblica; el uso de cementerios; el uso del rastro municipal;
cualquier acto productivo de los municipios, de acuerdo con las disposiciones es
peciales o contratos que se celebren". (225)

En el apartado a) de la fraccidn IV, la reforma al artfculo 115 otorga las
contribuciones a la propiedad inmobiliaria que otrora pertenecfan a las entida
des federativas, a 1os municipios. Esta es una fuente de ingresos fiscales de
gran importancia, por 1o que repercutird sin lugar a dudas en el presupuesto es-
tatal. Cabe sefialar que debido a la incapacidad administrativa de 1a mayoria de
Tos municipios de este pafs, el articulo citado permite que Tos estados coadyu-
ven en la administracidn de este tipo de contribucidn.

ET apartado b) de Ta misma fraccidn hace referéncia al régimen de participa
ciones fiscales, que por ser tratado con mayor detenimiento en el capftulo si-
guiente, no hacemos mayor comentario de &1 en este espacio.

E1 apartado ¢) se refiere a Tos derechos municipales al mencionar a "los in
gresos derivados de 1la prestacién de servicios plblicos a su cargo". "Los dere-
chos seglin el articulo 3° del Cédigo Fiscal de 1a Federacién son las éontrapnei
taciones establecidas por el Poder PUblico, conforme a la Ley, en pago de un ser
vicio.

“"Son objeto de derechos por expedicidén de Ticencias para funcionamiento de
comercios e industrias; certificaciones; legalizaciones; constancias; expedicidn
de copias de documentos; licencias, registros y refrendos diversos; concesiones
diversas en panteones; rastros y servicios conexos diversos; construcciones; ser
vicios piblicos de: agua potable, alcantarillado, drenaje, alumbrado piiblico, se
guridad bﬁblica, registro, etc.; ocupacidn de piso de mercados; cooperacidn para
abras ppbiicas; actas del Registro Civil; estacionamientos; placas a causantes
del impuesto sobre plazas y mercados; reposicién de placas y licencias; renta de
corral; sanidad municipal, servicios coordinados de salubridad; permisos de ruta
para explotar automviles; arrastre de vehiculos; registro e inspeccidn de vehi-
culos; almacenaje de vehiculos; servicio de poste. También podria darse el caso
de algiin otro tipo de gravamen, derivado de las caracteristicas econdmicas del
municipio en cuestién". (226)

(225) Agenda del Presidente Municipal 1982; pp. 135-136.
(226) Idem., p. 135.
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E1 parrafo que sigue al apartado c) prohibe reducir la hacienda pdblica mu-
nicipal por medio de leyes federales o exenciones fiscales. "S&lo los bienes de
dominio plblico de la federacidn, de los Estados o de los Municipios estarédn exen
tos de dichas contribuciones (a la propiedad inmobiliaria y a los derechos muni-
cipales)".

A parte de las contribuciones ya sefialadas, las Tegislaturas estatales pue-
den establecer a favor de los municipios una gran variedad de impuestos, siempre
y cuando no se rebasen los 1imites constitucionales del sistema fiscal federal.
Como objetos del impuesto municipal podemos sefialar a las "diversiones y espectd
cuTos pdblicos; remates no judiciales, loterias, rifas y sorteos; acotamiento de
solares; anuncios, propaganda y publicidad comercial; fraccionamientos urbanos y
sefialamiento de Totes; solares sin construccidn o sin banquetas; planifitacién,
edificacidn y urbanizacidn; vehfculos que no consuman gasolina; posesifn y ekp]g
tacidn de carros flnebres; juegos permitidos; construcciones ruinosas"; ete. (227)

De un trabajo de Ricardo H. Cavazos Galvdn, citado por Sergio Francisco de

la Garza (228) se desprenden otros rubros de tributacidn municipal: ejercicio de
profesiones y oficios; enajenacion de semovientes y otras especias de animales;
propiedad de predios urbanos o solares carentes de barda; sacrificio de aves; sa
crificio de ganado y agricultura.

Los rezagos, recargos, multas y demds ingresos de derecho plblico, no clasi
ficables como impuestos, derechos o productos, son definidos por el Cddigo Fis-
cal de la Federacidon (Artfculo 5°) como ingresos por aprovechamientos; a los que
los municipios tienen derecho también.

Claramente entendido que el ayuntamiento no posee Ta facultad Tegislativa y
que Tos tributos deben de establecerse en una ley (en sentido formal y material),
corresponde a las legislaturas locales el aprobar las leyes de ingresos municipa
les.

Como en un gran nfimero de casos los municipios no cuentan con los recursos
necesarios para cubrir sus necesidades de gasto; el gobierno federal, por medio
de 1a Secretaria de Hacienda y Crédito Plblico, ha creado una serie de organis~
mos y fondos financieros de apoyo a las haciendas municipales., De este modo los
apoyos financieros, que ya sea con cargo a 10s ingresos del municipio o con 1a a
portacidon posteriov de los habitantes de la localidad, complementan el presupues-
to muniéipal.

(227 ) Idem.
(228) Op. Cit., pp. 233-234,
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Dentro de las instituciones piiblicas que otorgan créditos a los municipios,
BANQBRAS tiene un papel importante. “E1 crédito pﬁb1ico'11ega a los Municipios
a través del Banco Nacional de Obras y Servicios Piblicos cuya actividad crediti
cia estd enfocada al financiamiento de obras de infraestructura econdémica, tales
como las de electrificacidn, carreteras, aeropuertos y obras portuarias; las de
infraestructura bdsica urbana, consistentes en agua potable y alcantarillado, pa
vimentacidn, alumbrado piblico y otras de naturaleza similar; equipamiento urba-
no, tales como rastros, mercados, centrales camioneras, hospitales y escuelas.
En 1a vivienda, el Banco apoya la renovacidn, rehabilitacién, saturacidn, lotes
y servicios; y por @i1timo otorga créditos a la rama del transporte paré adquirir,
modernizar, reparar y construir instalaciones". (229)

"E1 gobierno Federal cred en el mes de jUnio de 1972 el Fondo Fiduciariq Fe
deral de Fomento Municipal (F.M.) cuyo manejo en fideicomiso estd encomendado a
(BANOBRAS).. '

“ET F.M. es un complemento de Tas funciones de BANOBRAS. Tiene 1a finali-
dad de facilitar e incrementar la realizaci6n de proyectos de obras y servicios
pliblicos urbanos, cuya capacidad de autorreproduccidn de las inversiones no per-
mita la amortizacién de financiamientos normales'. (230)

"E1 Fondo de inversiones Financieras para Agua Potable y Alcantarillado es
un organismp complementario de BANOBRAS... Su objetivo consiste en otorgar crédi
tos a entidades encargadas de Tla prestacidn del servicio piblico de abastecimieg
to de agua potable y alcantarillado en Tos aspectos de construccisn, ampliacion
o mejoramiento de los servicios". (231)

Ademds de los organismos citados, el municipio puede recurrir a otras ins-
tancias de crédito, para complementar sus necesidades de ingresos en las ramas
de vivienda, industria, agricultura, etc. i

Sin embargo, en lo referente al crédito, Tos estados y los municipios no
pueden contraer "obligaciones o empréstitos sino cuando se destinen a inversio-
nes plblicas productivas, inciusive las que contraigan organismos descentraliza-
dos y empresas pdblicas®. (Artfculo 117-VII de la Constitucidn).

(229) Idem., p. 235.
(230) Agenda del Presidenté Municipal, p. 148.
(231) Tdem., p. 151.
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6.4.3 GASTO MUNICIPAL.

Es s6lo a partir de la dltima reforma que sufrid el texto constitucional re
ferente al municipio, que fue introducido a Ta Constitucidn el ambito preciso de
competencia del gasto municipal. Anteriormente la reglamentacidn respectiva no
tenTa rango constitucional y se hallaba s6lo en ordenamientos secundarios; prin-
cipaimente en Tas leyes orgdnicas municipales y en los reglamentos del ayunta-
miento.

La despreporcion existente entre las haciendas de los tres .niveles de go-
bierno y la penuria caracteristica de gran nimero de municipios produjo como con
secuencia que los ayuntamientos no pudieran ofrecer ciertos servicios pblicos;
y éstos fueran provistos por los niveles superiores de gobierno, o simplemente
no fueran provistos en To absoluto.

Debido a que la teorfa econdmica favorece que sean Tos niveles locales de.go
bierno los que provean ciertos servicios piblicos a la comunidad y porque las
condiciones geogrdficas de nuestro pafs hacen inaccesible la actividad federal a
ciertas zonas, el articulo 115 constitucional ha enunciado un minimo de servicios
que deben de ser ofrecidos por Tos municipios. Estos renglones del gasto pidblico
Tocal se encuentran comprendidos en la fraccidn III del articulo referido:

"Los municipios, con el concurso de los Estados cuando asf fuere nece-

sario y lo determinen las leyes, tendrdn a su cargo los siguientes ser

vicios plGblicos:

"a) Agua potable y alcantarillado

"b} Alumbrado piblico

"c) Limpia

hd) Mercados y centrales de abasto

“e) Panteones

"f) Rastro

"g) Calles, parques y jardines

“h) Seguridad pub11ca y trdnsito, e

“1) Los demds que las Leg1s1aturas locales determinen Segun las condi-

ciones territoriales y sacioecongmicas de los Mun1c1p1os, as1 como
su capacidad administrativa y fipanciera.

"f os Municipios de un mismo Estado, preQio acuerde entre sus ayunta~

mientos y con sujecidn a la ley, podrdn coordinarse y asociarse para

la mds eficaz prestacién de Tos servicios piblicos que Tes corresponda".
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Como el constituyente permanente reconoce la imposibilidad de que todos 1los
municipios puedan ofrecer todos los servicios que menciona el articulo 115-IIT,
el @ltimo parrafo permite la asoc1ac1on de municipios para la realizacidn de es-
tas funciones de gasto. Esta es otra manera por medio de la cual 1la Constitu-
cion flexibiliza el Grden juridico para adecuarlo a las necesidades econdmicas
de la vida local en México. A

E1 gasto del municipio se encuentra reglamentado también por las fracciones
II, IV y X del multicitado artfculo 115. La fraccién IT hace referencia a que

ll

Tos municipios "manejardn su patrimonio conforme a la Ley". Con las fuentes de
ingresos garant1zadas por la fraccidn IV de este mismo artfculo, el concepto de
patrimonio tiene un nuevo 51gn1flcado.

E1 Gitimo pdrrafo de la fraccién IV otorga a les ayuntamientos ta facultad
de aprobar sus presupuestos de egreéos "con base en sus ingresos .disponibles".
Finalmente 1a fraccidn X del articulo 115 en su ﬂltimo pérrafo faculta a 1osimu—
nicipios y a los estados a celebrar convenios por medio de Tos cuales Tos muni l

pios asuman la prestacitn de servicios plblicos y Ta ejecucidn y operacidn de
bras, "cuando el desarrollo econom1co y social 1o haga necesar1o"
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CAPITULO SEPTIMO
COORDINACION Y PARTICIPACION FISCAL

SUMARIO: 7.1 Antecedentes. 7.2 Ley de Coordinacidn Fiscal. 7.3 Organismos en
Materia de Coordinacién Fiscal. 7.4 Participaciones a Tos Municipios. 7.5 Sub-
venciones y Transferencias.

7.1 ANTECEDENTES.

la coordinacidn fiscal en México es resultado de un proceso continuo por me-
dio del cual el régimen fiscal ha sido transformado. A la vez, el sistema fis-
cal federal -debido a la implantacion de 1a coordinacién y la participacién fis
cal- ha podido adecuarse a las necesidades econémicas y fiscales del pafs, sin
alterar y mucho menos violar, la forma federal del Estado. La estructura del
sector piliblico, que en México se halla integrada por tres niveles de gobierno,
es producto de las condiciones histéricas, politicas y geogrdficas del pafs, en
mayor grado que a consideraciones de estricta Tndole econdmica. Por lo tanto el
poder piliblico se ha visto en la necesidad de hacer uso de programas fiscales que
al mismo tiempo que respeten el "pacto federal", logren-alcanzar los objetivos
de polftica fiscal. Es de este modo que se explica Ta introduccidn y el desarro
110 de la coordinacidn fiscal en México.

Fue en 1932, con la introduccidn de una iniciativa presidencial para refor-
mar el articulo 73 constitucional, que se inicié Ta polftica de otorgar partici-
paciones de los ingresos federales. ET1 objeto de esta modificacidn constitucio-
nal fue el hacer de exclusiva competencia federal el legislar en todo lo relati-
vo a la energfia e1ectr1ca ya que se buscaba "la existencia de una legislacién u
niforme", "un1form1dad de criterio, coordinacién, y unidad de direccién®, y "uni
formidad en las exigencias locales y consecuentemente en las de drden f1sca1; e-
Timindndose situaciones de privilegios de region a regién". Se explicaba que
‘el aprovechamlento de aguas de jurisdiccidn federal para la generacidn de ener-
gia, 1a naturaleza mercantil de todas las empresas dedicadas a su exp]otac1on,
Tas exigencias de plantas productoras cuyes sistemas abarcaban dos o mds Estados
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o cruzaban el territorio nacional para importar energfa y la necesidad de un cri
terio fijo y razonables para la aprobacitn de las tarifas que regularan el cobro
de las cuotas para la administracidn de energfia, hacfan indispensable la reforma
propuesta". (232)

La iniciativa tuvo fuerte oposicidn pues se le consideraba una medida centra
lizadora. La aprobacién de Ta reforma constitucional tuvo que ser aplazada y s
lo fue aprobada cuando se le adiciond el siguiente pdrrafo:

"En el rendimiento de los impuestos que el Gobierno Federal establezca

en uso de las facultades que en materia de Tegislacién le concede esta

fraccidn, participardn los Estados y los Municipios en la proporcidn

que Tas autoridades federales y locales respectivas acuerden®.

En 1936 se propusieron una serie de reformas constitucionales que tenian por
objeto delimitar la Orbita de competencia fiscal de 1os tres niveles de gobierno,
evitando la miltiple concurrencia y "las guerras econdmicas" entre entidades fe-
derativas. De este modo el proyecto pretendia entregarle ciertas fuentes fisca-
les de manera exclusiva a cada gobierno. A la federacifn le corresponderian a-
quellas que versaran sobre: comercio exterior; la renta; recursos naturales; ins
tituciones de crédito; sociedades de seguro; produccidn industrial (en materia
de energfa eléctrica, gasolina y otros productos derivados del petréleo, ferroca
rriles, empresas de transporte federal, hilados y tejidos, azlcar, cerillos y
fosforos, tabacos, alcoholes, aguardientes y mieles incristalizables, aguamiel y
productos de su fermentacién, y cerveza); juegos, loterias y rifas; maderas y
bosques; y servicios piliblicos y concesiones federales. -De estas fuentes los es-
tados y municipios participarian en los ingresos provenientes del impuesto a 1la
renta, sobre recursos naturales, sobre sociedades y contratos de seguro y sobre
contribuciones especiales. A las entidades federativas se le entregarian de ma-
nera exclusiva las contribuciones sobre la propiedad territorial y la general al
comercio y a la industria. De estos dos impuestos participarfan los municipios.

E1 proyecto de reformas constitucionales también consideraba la inclusidn de
Ta Convencidn Nacional Fiscal y de su Comisién Permanente en la Constitucidn.
Asimismo "ofra de las bases del artfculo 131 de la iniciativa (regulaba) 1a mane
ra de fijar las participaciones de los Estados y Municipios en arbitrios privati
vamente federales; de los municipios en ingresos que en forma exclusiva se atri-
buyen a los Estados, y, por (ltimo, de la Federacidn en las contribuciones asig-

nadas sdlo a los Estados". (233) Las participaciones ~de acuerdo al proyecto-

(232) La Coordinaci6n Fiscal en México, Anexos; Subsecretarfa de Ingresos, SHCP,
(sin afio), p. 18.
(233) Idem., p. 30.
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serfan fijadas en acuerdos administrativos y no en leyes. Finalmente, se preten
dia el establecimiento de oficinas Gnicas de recaudacidn.

E1 proyecto de reformas -independientemente de 1o avanzado de algunas de sus
propuestas- fue rechazado. Algunas de sus sugerencias constitucionales fueron,
sin embargo, posteriormente incorporadas al 6rden juridico nacional.

En 1948 la Constitucidn fue reformada y adicionada estableciéndose 1a compe-
tencia exclusiva de 1a federacidn en ciertas materias. Para tal motivo fueron
modificados los articulos 73 en sus fracciones IX, X y XXIX, y 117 en sus frac-
ciones VIII y XI. ‘"Las reformas a la Constitucidn Federal... iniciaron una nue-
va politica de distribucidn de ingresos entre la Federacion y los Estados, pues
dispusieron que Tos Estados deberian participar en el rendimiento de Tos impues-
tos especiales exclusivos federales, como eran la energia eléctrica, produccidn
y consumo de tabacos labrados, gasolina, cerillos y fésforos, aguamiel y explota
cién forestal®. (234)

Ya en el afio de 1940 fue promulgada una "Ley sobre el Pago de Participacio-
nes en Ingresos Federales" que reglamentaba 1a forma en que se pagarian las par-
ticipaciones del gobierno federal a los gobiernos estatales, del distrito y te-
rritorios federales, y locales. En 1948 fue emitida otra ley sobre la materia,
abrogando 1a anterior de 1940. Esta ley l1levaba por titulo "Ley que Regula el
Pago de Participaciones en Ingresos Federales a las Entidades Federativas" y su
reglamento fue publicado en mayo de 1949.

Tomando en cuenta las recomendaciones de la Tercera Convencidn Nacional Fis-
cal de 1947 y con el propdsito de disminuir gastos de recaudacidn, eliminar pro-
cedimientos anticonstitucionales, lograr verdadera coordinacién entre la federa-
cion y los estados, y beneficiar al fisco estatal; se adiciond la fraccidn XXIX
del articulo 73 en 1949, de tal modo que el Congreso Federal obtuvo la facultad
para establecer contribuciones especiales sobre produccidn y consumo de cerveza.

Asimismo, "de 1a Tercera Convencidn Nacional Fiscal éurgié la Ley Federal
del Impuesto sobre Ingresos Mercantiles, la cual establecié una tasa federal de
1.8% y otra de 1.2% para los Estados que aceptaran el sistema de coordinacion de
rogando sus impuestos locales al comercio y a la industria. Prevefa la adminis-
tracidn del impuesto por parte de la Federacidn o de los Estados segiln se convi-
niera. La coordinacidn fue impuesta por la misma ley para el Distrito y para
los Territorios Federales™. (235)

(234) Sergio Francisco de la Garza, Op. Cit., p. 236.
(235) Idem.
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E1 23 de diciembre de 1953 fue expedida 1a “"Ley de Coordinacién Fiscal entre
la Federacidn y los Estados". En su artfculo 12 sefialaba los actos que se consi
deraban como restricciones indebidas al comercio de estado a estado. En su arti
culo 22 creaba Ta Comisidn Nacional de Arbitrios que entre sus facultades tenfa
las de proponer medidas encaminadas a coordinar la accién impositiva de los go-
biernos federal y locales", "servir de conducto a Tas entidades para las modifi-
caciones que soliciten en la Tegislacidn fiscal y en la fijacion de participacio
nes" y "gestionar el pago oportuno, de Tlas participaciones e impuestos federales
que corresponden a las entidades federativas y a los municipios”.

E1 artfculo 42 de la Ley disponfa que Ta Comision Nacional de Arbitrios "ini
ciard... un estudio sistemdtico de la Tlegislacidn tributaria vigente en cada u-
no de los estados”. ET resto del articulo de este ordenamiento hacfa referencia
a diversas cuestiones referentes a la posibilidad de incumplimiento de los acuer
dos administrativos por parte de las entidades federativas.

"La coordinacidn se logrd establecer en forma integral en materia del

Impuesto sobre Ingresos Mercantiles, En 1973 1a tasa general de ISIM

se elevé de 3% (1.8 y 1.2 por ciento para la Federacidén y los fiscos

locales, respectivamente) a 4% (2.2 y 1.8 por ciento). La parte de

Tos Municipios pasd de 15 a 20 por ciento, o sea, de 0.45 a 0.8 por

ciento.

"Posteriormente se convino la coordinacidn en el Impuesto Global de

Tas Empresas (causantes menores). A cambio de suprimir los impuestos

locales les otorga a las entidades una participacion de 45% del rendi

miento de los gravamenes, as1 como la administracién de Tos mismos. A

demés, se encargo a los Estados la recaudacidn de los impuestos so-

bre productos de1 trabajo y de 1% sobre erogaciones por remuneracidn

al trabajo personal. Las entidades reciben como honorarios por estos

servicios un 4% de la recaudacién

"También se ha Togrado progresar en 1a coord1nac1on relativa a los im

puestos sobre produccidn de aguardiente y‘envasam1ent0 de bebidas al~

cohélicas, vidrio, alfombras, articulos electrénicos, refrescos y ce-

mento y tenencia de automsviles. Se ha extendido el drea de vigilan-

cia respecto de determinades causantes mayores pay medio del estable

cimiento de convenios de fiscalizacidn conjunta entre las autoridades

fiscales federales y estatales.
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"Por G1timo, se ha establecido coordinacidn de informacién y procesa
miento de datos, asi como registro de causantes e intercambio de ex-
periencias sobre sistemas de computacidn, de informacidén y de siste-
mas administrativos en general". (236)

"La introduccién del Impuesto al valor agregado a partir de enero de
1980 implicd un cambio en Tas relaciones fiscales entre Ta federa-
cién y las entidades federativas, por lo que simultdneamente con la
iniciativa de ley del impuesto referido se propuso el establecimien-
to de un nuevo sistema nacional de coordinacién fiscal®. (237)

7.2 LEY DE COORDINACION FISCAL.

E1 Congreso de la Unién aprobd el 22 de diciembre de 1978 la Ley de Coordina
cidén Fiscal que abrogo la que se encontraba vwgente desde 1953, "En la exposi-
cién de motivos de la iniciativa de esta nueva Tey de coordinacidn fiscal se ex-
presaron diversas consideraciones... Se sefiala que en el &mbito constitucional,
Ta norma suprema no separa las fuentes de tributacidn que‘correspondan a cada u-
no de los niveles de gobierno, salvo Ta fraccidn XXIX del artfculo 73, que reser
va para la federacidn algunas materias para ser gravadas en forma exclusiva. Sin
embargo no se encuentran en esta categoria los impuestos'més productivos, por
ejempto, los gravdmenes al ingreso y el general al consumo. Ademés, sefiala Ta
propia expos1c1on de motivos de la iniciativa: 1a fracc1on VII del articulo 73
constitucional faculta al Congreso de la Unién para estab1ecer Tas contr1buc1o—
nes necesarias para cubrir el presupuesto de gastos, lo cual aunado con los ar=-
ticulos 124 y 115 de la norma suprema han conducido a Ta coincidencia fiscal.
ta provoca la doble y aun 1a miltiple imposicidn interior, Ta cual si bien no es
td prohibida expresamente por la fraccién IV dél articulo 31 puede superponer de-
sordenadamente varios gravdmenes sobre Tos contribuyentes. Para solucionar este
problema se han realizado acuerdos con el objetiﬁo de que sdlo un nivel de go-
hierno establezca determinado gravamen, compartiendo el ingreso derivado de éste
y fijando las bases de colaboracidn administrativa para la recaudac1on (238)

Asimismo, dentro de la exposicidn de motivos de la LCF se sefiala que debido
a los éxitos obtenidos por la celebracidn de acuerdos entre el goiLierno federal

(236) Idem., pp. 237-238.
(237) Gerardo Gil Valdivia, Op. Cit., p. 81.
(238) Idem., pp. 81-82.
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y los de los estados en materia fiscal -y que se t%aducen en un aumento de la re
caudacién- la Ley se propone formalizar este tipo de convenios administrativos.

E1 objeto de 1a LCF es el de "Coordinar el sistema fiscal de la Federacidn
con Tos de los Estados, Municipios y Distrito Federal, establecer la participa-
cién que corresponda a sus haciendas piliblicas en Tos ingresosifedera1es; distri-
buir entre ellos dichas participaciones; fijar reglas de colaboracidn administra
tiva entre las diversas autoridades fiscales; constituir los organismos en mate-
ria de coordinacidn fiscal y dar las bases de su organizacidn y funcionamiento".
(Artfculo 12). '

En el nuevo sistema de coordinacidn fiscal resultado de Ta expedicion de 1a
LCF de 1980, las participaciones a favor de Tos niveles estatal y municipal de
gobierno ya no provienen exclusivamente de determinados impuestos federales sino
del total de lo recaudado por la hacienda federal. De este modo los estados que
se adhieren al Sistema Nacional de Coordinacidon Fiscal participan del total de
ingresos fiscales federales por medio del Fondo General de Participaciones y del
Fondo Financiero Complementario de Participaciones.

E1 Fondo General de Participaciones se constituye con el 13.0% de los

ingresos totales anuales que obtenga el gobierno central por concepto

de impuestos. Ademds "este fondo se incrementard con el por ciento

que representa, en dichos ingresos de la Federacidn, la recaudacidn en

un ejercicio de Tos gravamenes Tocales o municipales que Tas entidades

convengan en derogar 0 déjar en suspenso al adherirse al Sistema Nacio-

nal de Coordinacién Fiscal'.

Cuando ademds, Tos estados se coordinen en materia de derechos, “el Fon

do General de Participaciones se adicionard con 0.5% de los ingrésos'tg

tales anuales que obtenga la Federacidn pof concepto de impuestos®. (Ar

ticulo 22 - 1). '

El Fondo-Financiero Complementario de Participaciones se integra con el

0.5% de Tos ingresos totales anuales que obtenga 1a federacidn por con-

cepto de impuestos (Artfculo 22 - IT).

Existe una excepcidn-a To que se considera como "los ingresos totales

anuales que obtengé Ta Federacién por concepto de impuestos" y es que

los impuestos adicionales de 3% sobre el impuesto general de importa-

cién, de 3% sohre el impuesto general en exportaciones de petrdlec cru-

do y gas natural y sus derivados, y de 2% en las dem@s exportaéiones no
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se incluyen como parte de ese monto total.

"Adicionalmente, las entidades participardn en recargos sobre impues-

tos federales y en las multas por infraccién a las leyes federales,

que se sefialen en Tos convenios o acuerdos respectivos, en la propor-

ci6n que en los mismos se establezca.

"En los productos de la Federacidn relacionada con bienes o bosques,

que las leyes definan como nacionales, ubicados en el territorio de

cada entidad, ésta recibird el 50% de su monto cuando provenga de ven

ta o arrendamiento de terrenos o de explotacidn de tales terrenos o

de bosques nacionales”. (Articulo 22)

En el articulo 32 de Ta LCF se establecen las reglas por medio de las cuales
se determina la cantidad que del Fondo General de Participaciones le corresponde
a cada entidad. En el siguiente artfculo se dispone cémo se distribuirdn los re
cursos del Fondo Financiero Complementario de Participaciones y que tendrdn como
objeto "favorecer a aquellas entidades en Tas que proporcionalmente hubiera sido
menor la erogacidn por habitante, efectuada por la Federacidn por concepto de
participaciones en impuestos federales y gasto corriente en educacién primaria y
secundaria y tomando en cuenta, ademds, la poblacidn de cada entidad..."

ET articulo 92 sefiala que "las participaciones que correspondan a las

entidades y Municipios son inembargables; no pueden afectarse a fines

especificos, ni estar sujetas a retencidn, salvo para el pago de obliga
ciones contraidas por las entidades o Municipios..."

Los artfculos del 10 al 12 de Ta Ley de Coordinacidon Fiscal se refieren al
Sistema Nacional de Coordinacidn Fiscal. La adhesidn a este Sistema por parte
de las entidades federativas es opcional y se hace por medio de un convenio cele
brado con la Secretaria de Hacienda y Crédito Plblico. La Tegislatura estatal
debe de aprobar el convenio asi como darlo por terminado cuando asi To decida.
Este acuerdo debe de ser publicado en el Diario Oficial de 1a Federacidn y en el
periddico oficial de Ta entidad federativa. E1 adherirse al Sistema Nacional de
Coordinacién Fiscal implica hacerlo para todos los ingresos del gobierno federal.

"Los Estados que no deseen adherirse al Sistema Nacional de Coordina-

cidn Fiscal, participardn en los impuestos especiales a que se refiere

el inciso 52 de T1a fraccidén XXIX, del Articulo 73 Constitucional, en

los términos que establecen las leyes respectivas". (Artfculo 10)

Cuando las entidades federativas opten por coordiharse en materia de derechos
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no podrdn mantener en rigor una serie de derechos estatales y municipales que e-
numera el articulo 10-A. Sin embargo "Tos estados podrdn no coordinarse en dere
chos sin perjuicio de continuar adheridos al Sistema Nacional de Coordinacidn
Fiscal®. {Articulo 10-B)

Las violaciones al sistema fiscal federal o a los convenios por parte de al-
guna entidad Tederativa resulta en la disminucién de Tas participaciones a 1las
que tienen derecho. (Articulo 11)

ET articulo 13 de Ta LCF y que se encuentra dentro del capitulo denominado
"De la colaboraci6n administrativa entre las entidades y la Federacion", estable
ce la posibilidad de la celebracidn de convenios entre el gobierno federal y los
de Tos estados "en materia de administracidn de ingresos federales, que compren-
derdn las funciones de registro federal de contribuyente, recaudacién, fiscaliza
ci6n y administracidn".

7.3 ORGANISMOS EN MATERIA DE COORDINACION FISCAL.

Los 6rganos de desarrollo, vigilancia y perfeccionamiento del Sistema Nacio-
nal de Coordinacidn Fiscal -en los que participan el gobierno federal, por conduc
to de 1a Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico, y Tos gobiernos de los estados-
son:

1) La Reunién Nacional de Funcionarios Fiscales,

2) La Comisidén Permanente de Funcionarios Fiscales, y

3) E1 Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Plblicas

(INDETEC).

E1 articulo 19 de la LCF enumera las facultades de la Reunidn Nacional

de Funcionarios Fiscales entre las que se cabe sefialar la siguiente:

"TV. Proponer al Ejecutivo Federal, por conducto de Ta Secretarfa de

Hacienda y Crédito Piblico y a los gobiernos de los Estados, por con-

ducto del titular de su 6rgano hacendario, l1as medidas que estime con-

venientes para actualizar o mejorar el Sistema Nacional de Coordina-

cién Fiscal".

ET articulo 21 de la LCF sefiala las facultades de la Comisidn Permanen

te de Funcionarios Fiscales. Conviene transcribir su fraccién TV: "Vi

gilar Ta creacidn e incremento de los Fondos sefialados en esta ley, su

distribucidn entre las entidades y las liquidaciones anuales que de di

chos fondos formule la Secretarfa de Hacienda y Crédito Piblico asi
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como vigilar la determinacién, liquidacidn y pago de participaciones a
Tos Municipios que de acuerdo con esta ley debe efectuar la Secretaria
de Hacienda y Crédito Piblico y los Estados". .
E1 articulo 22 de Ta multicitada ley enumera, a su vez, las facultades
del INDETEC:

"I. Realizar estudios relativos al Sistema Nacional Fiscal.

“II. Hacer estudios permanentes de la legislacidn tributaria vigente
en la Federacidn y en cada una de las entidades, as{ como las
respectivas administraciones.

"III. Sugerir medidas encaminadas a coordinar la accidn impositiva fe-
deral y Tocal, para lograr la mds equitativa distribucidén de los
ingresos entre la Federacifén y las entidades.

"Y,  Actuar como consultor técnico de las haciendas plblicas.

"VI. Promover el desarrollo técnico de las haciendas piiblicas munici-
pales".

7.4 PARTICIPACIONES A LOS MUNICIPIOS.

E1 sistema de coordinacion fiscal en sus reglas generales se aplica a los mu
nicipios como consecuencia de 1a supeditaci6n a que se hallan sujetos éstos de
las Tegislaturas estatales en materia fiscal. Sin embargo, en 1a Constitucién y
en la Ley de Coordinacidn Fiscal existen disposiciones de coordinacidn y partici
pacién que se refieren especificamente a los municipios. Asimismo, la importan-
cia del rubro de participaciones dentro de las haciendas locales es significati-
va pues varTa desde el 50 al 60 por ciento hasta el 95 y 97 por ciento. (239)

Dentro de los renglones que la fraccidén IV del articulo 115 constitucional o
torga a la hacienda municipal se encuentran "las participaciones federales, que
serdn cubiertas por la Federacidon a los municipios con arreglo a las bases, mon-
tos y plazos que anualmente se determinen por las legislaturas de los Estados".
A partir de este nuevo texto constitucional serd la federacidn quien directamen
te le haga entrega a los municipios de las participaciones federales.

En 1o que respecta a los convenios de coordinacién y colaboracidn entre dis-
tintos niveles de gobierno la fraccién X del mismo articulo 115 recoge lo que la
priactica administrativa ya habTa hecho extensivo. E} éegundo parrafo de esta
fraccidn se refiere especificamente a las entidades locales. E1 texto completo

(239) Ricardo H. Cavazos Galvdn, "Recursos econémicos municipales”, en Uno Mds
Uno de 6 de septiembre de 1983.
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es el siguiente:

"Articulo 115.X. La Federacidn y los Estados, en los té&rminos de ley,

podrdn convenir la asuncién por parte de 8stos del ejercicio de sus

funciones, la ejecucién y la operacidn de obras y la prestacidn de ser
vicios plblicos, cuando el desarrollo econdmico y social lo haga nece-
sario.

"Los Estados estardn facultados para celebrar esos conVenios con sus

Municipios, a efecto de que éstos asuman la prestacién de Tos servi-

cios a la atencidn de las funciones a las que se refiere el pdrrafo an

terior”.

De no adherirse los estados al Sistema Nacional de Coordinacidn Fiscal los
municipios tienen derecho a percibir participaciones de los ingreéos federales
por concepto de Tlos ingresos especiales a que se refiere el inciso 5% de la
fraccién XXIX del articulo 73 de la Constitucidn.

En Ta iniciativa de la Ley de Coordinacién se expresa que el "Tlegar a do-
tar de mds recursos a los Estados, dard a &stos la base econdmica indispensa-
ble para que hagan 1o mismo con sus Municipios. E1 fortalecimiento de 1a ins-
titucién municipal constituye la base y garantia de nuestro desarrollo democrd
tico". (240) ‘

E1 artfculo 62 de la LCF sefiala con respecto a las participaciones a

los municipios que:

"Las participaciones federales que recibirdn los Municipios del to-

tal de los fondos Generales y Financiero Complementario de Partici-

paciones incluyendo sus incrementos, nunca serén inferiores al 20%

de Tas cantidades que correspondan al Estado... lLas Tegislaturas To-

cales establecerdn su distribucidn entre los Municipios mediante dis

posiciones de cardcter general".

E1 articulo 22 - A de la propia ley dispone:

"En el rendimiento de los impuestos adicionales a la importacion y a

la exportacidn participardn los Municipios; en la forma siguiente:

"1. 95% de Tos impuestos adicionales del 3% sobre el impuesto gene-

ral de importacién y 2% sobre el impuesto general de exportacidn, a

aquellos donde se encuentren ubicadas las aduanas fronterizas o ma-

ritimas por las que se efectlie la importacidn o exportacidn que Tos

cause,

(240) Citada en Sergio Francisco de la Garza, Op. Cit., p. 244.
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"IT. 95% del impuesto adicional de 3% sobre el impuesto general en ex-
portaciones de petrdleo crudo y gas natural y sus derivados, a todos
los municipios del pafs, en la siguiente forma:

"a) La tercera parte del monto de la participaci6n a que se refiere el
pdrrafo anterior corresponderd:

"1. E1 104 a Tos Muniginios donde se encuentren ubicadas las aduanas
fronterizas o maritimas por las que se efectlia la exportacién que 1o
cause.

"2. 90% destinard a fomentar un Fondo de Fomento Municipal que se dis
tribuird entre les Estados conforme a las mismas reglas aplicables al
Fondo Financiero Complementario de Participaciones.

"b) Las otras dos terceras partes incrementardn el Fondo de Fomento Mu
nicipail para ser distribuido conforme a las mismas reglas y en Tas pro
porciones que corresponda, entre los Estados que se coordinan en mate-
ria de derechos"™.

Finalmente el articulo 92 de la LCF hace referencia a Ta inembargabili
dad de las participaciones a municipios, al registro de las obligacio-
nes municipales y a la posibilidad de efectuar compensaciones.

7.5 SUBVENCIONES Y TRANSFERENCIAS.

La hacienda municipal es apoyada por los gobiernos federal y estatales por
medio de diversos tipos de subvenciones o subsidiocs. Los hay de tipo condiciona
dos "cuando se establece el destino que se 1e debe dar a los recursos, por ejem-
plo, los fondos destinados para la construccidn de sistemas de agua potable o de
caminos de mano de obra. Son incondicionales cuando 10S recursos que se entre-
gan a las autoridades municipales no tienen destino especifico y pueden ser uti-
lizados tanto para gasto corriente, como para pago de pasivos o inversiones en o
bras piblicas". (241) Ademds -y en relaci6n con los convenios de coordinacidn-
se realizan transferencias a favor de los municipios “para bienes determinados
previamente,... como son, por ejemplo, obras de agua potable, construccién de
aulas, equipamiento urbano, etc." (242)

Aun cuando este tipo de ingresos extraordinarios locales se apartan de los
principios mds generales del federalismo fiscal, Ta situacidn financiera de Tlos
municipios y sus haciendas asi To exige.

{241) Agenda del Presidente Municipal, p. 138.
(242} Idem,
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CONCLUSION

E1 objetivo primordial de este trabajo de tesis -el descubrir el real signi
ficado del municipio- fue ampliamente satisfecho con el desarrollo de 1las tres
partes que integran el trabajo. Determinados conceptos intimamente ligados a la
institucidn municipal fueron también abordados en el lugar que les correspondfa
dentro de la tesis. La bilisqueda por esclarecer la “ubicacién" del municipio den
tro del Estado también motivd esta investigacidn. De este modo, varias metas de
estudio relacionadas con el ente municipal confluyeron en darle razén, estructura
y sentido a E1 Municipio, su historia y el federalismo fiscal.

Antes de describir al municipio propiamente dicho, se hizo un desarrollo so
mero del medio jurfdico-politico en donde subsiste este ente piblico local. Se
distinguib entre el concepto de Estado y el de gobierno, como después se harfa en
tre el de municipio y el de ayuntamiento. Se definieron las distintas formas es
tatales que reconoce 1a teoria constitucional, optando por el federalismo, pues
es en ésta en la que se desarrolla el municipio.

Si bien los estudiosos del derecho municipal intentan ligar el concepto de
"autonomia" con el municipio; del mismo modo en que se encuentran relacionados
soberanfa y Estado; en este trabajo quedan clarvos los alcances verdaderos de au-
tonomfa y soberania y sus posibles ligas con Estado, entidad federativa y munici
pio. También, dentro del primero de los capitulos, queda sin fundamento el ori-
gen factico del federalismo mexicano afin cuando se describen ampliamente sus ba-
ses constitucionales. Una de las conclusiones mis interesantes de este estudio
se refiere a Tos niveles -que en el campo juridico-politico- aparentemente exis
ten en el Estado mexicano. Finalmente en esta primera parte de 1a tesis se nie-
ga la posicidn que sostiene el derecho administrativo en la que define al munici
pio como organismo de descentralizacion administrativa territorial.

De Ta siguiente parte destaca el que el origen de el municipio se encuentre
~-dentro del Mundo Occidental- en Ta Roma imperial. También el haber podido en-
contrar rasgos municipales en la organizacién local de los aztecas. E1 desarro-
1o histdrico del municipio visto por medio de textos legales fue en si mismo de
gran interés. Por Gltimo el capitulo cuarto muestra los avances especificos que
se lograran con las reformas ail articulo 115 constitucional: 1a hacienda munici-
pal fue ampliada y garantizada, al dmbito de competencia del gasto municipal fue
definido, se establecieron las bases de reglamentacidn de las velaciones laborales
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de los empleados del ayuntamiento, se elevaron a rango constitucional los acuer-
dos administrativos de coordinacién entre distintos niveles de gobierno, se rede
finid el concepto de autonomfa politica de los municipios...

La G1tima parte que 1leva por titulo "Descentralizacidn Fiscal" es un nuevo
giro en el estudio del municipio, en mds de un aspecto. Por lo tanto se recurre
brevemente a la teorfa econdmica para hacer uso de ciertas nociones que el dere-
cho municipal es incapaz de ofrecer. Se describen pues, en el capitulo quinto,
ciertos factores econdémicos (externalidades, costos administrativos, movilidad
de los individuos y de Tas empresas, etc.) que deben ser tomados en cuenta para
poder estudiar adecuadamente al municipio. A la vez, 1a teorfa de las contribu-
ciones y de las subvenciones -como bien lo demuestran las secciones correspondien
tes de este quinto capitulo- le dan un significado nuevo al concepto de Ta auto-
nomfa hacendaria municipal y al federalismo. De este modo surge 1a teorfa del
federalismo fiscal que de modo paralelo a la forma juridico-politica federal del
Estado le tiene apartado un lugar especial al municipio. Los elementos econdmi-~
cos del federalismo vebasan y rompen con los moldes de la organizacidon juridica
y politica del Estado, y el caso de México no es la excepcidn. Por lo tanto al
municipio hay que estudiarlo dentro del federalismo jurfdicoépolftico y del fede
ralismo econdmico. .

Los @Ttimos capitulos se avocan al estudio de las bases del federalismo fis
cal mexiééno y del mﬁnicipio como nivel de gobierpno local en materia.fiscal. Se
descubren Tas distintas formas en que ha tenido vigencia el federalismo fiscal
mexicano y cmo fue necesario introducir participaciones para fortalecer la orga
nizacién fiscal.

Las bases del federalismo fiscal y del federalismo en términos generales se
encuentran plasmadas en los articulos 31-IV y 40 de la Constitucisn, respectiva-
mente. Asimismo la Constitucidn reconoce expresamente la existencia de tres ni-
veles de gobiernos fiscales. E1 propio 6rden juridico fundamental establece -en
ciertas materias- la competencia tributaria de cada uno de 1os niveles de gobier
no; en otras muchas materias permite la coincidencia impositiva. Finalmente ca-
be sefialar que los aspectos de gasto piblico y politica monetaria son considera
dos por la lLey Fundamental. '

Con respecto al municipio dentro del sistema.fiscal federal en México, es
el articulo 115 quien le proporciona su base juridica de actividad. Sus ingre-
so0s, sus funciones de gasto y su participacién dentro de 1a economia pibiica en
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general, se encuentran contenidos en este precepto citado. Las constituciones
estatales, las leyes organicas municipales y otros ordenamientos secundarios tam-
bién reglamentan la existencia del municipio dentro de la estructura fiscal fede-
ral.

A medida que los 1imites legales del Estado federal han obstaculizado el desa
rrollo de los propdsitos de politica fiscal, se ha reauerido de la introduccién v
la evolucidn de sistemas de coordinacidn fiscal. De este modo el capitulo sépti-
mo y G1timo de la tesis sefiala el funcionamiento de participaciones, subsidios y
transferencias dentro del sistema de coordinacion fiscal nacional. E1 municipio
es también descrito dentro de la coordinacin y la participacidn fiscal.

E1 trabajo de tesis se propuso y logrd analizar al municipio como entidad pi-
blica y como nivel de gobierno. Ademds demostrd el vincule estrecho que existe
entre municipio y federalismo.
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